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INTRODUCCION.

El objetivo del trabajo que se presenta a continuacion es el de dar a conocer el
ambito de fiscalizacion que se ejerce en nuestro pais, asi como las atribuciones
de! 6rgano de control que lo ejerce y de esta manera fomentar la participacion con
estricto apego a las leyes que lo rigen, y asi lograr que la nueva Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion permita crear un eficaz control sobre la
gestion publica en México. Toda vez, de que es un hecho innegable que entre los
mexicanos subsiste un desconocimiento generalizade de la labor que compete a la
Entidad de Fiscalizacion Superiores de la Federacion, y mas aun, de las
atribuciones constitucionales del Poder Legislativo para supervisar el uso de los
fondos publicos.

Una razdon mas para interesarse por este trabajo de investigacion es la magnitud
de los recursos publicos que el estado y su gobierno manejan en México, tanto en
lo que se refiere a los ingresos como al presupuesto publico que ejerce el
Ejecutivo. Surge asi la pregunta sobre quien maneja estos cuantiosos recursos, y
como los maneja, cual es el mecanismo de control y de rendicion de cuentas al
que debe someterse.

El control que se ejerce en el gasto publico implica crear condiciones legales,
institucionales y administrativas para asegurar a toda persona la proteccion
efectiva de sus derechos, el acceso a la justicia y es una [ucha que el gobiemo
tiene que enfrentar dia a dia, es por eso que existe la necesidad de actualizar los
o6rganos acorde con los requerimientos que exige la sociedad, y a su vez darlos a
conocer.

En nuestro pais histéricamente, los 6rganos de fiscalizacion se han visto limitados

en su desarrollo, toda vez que no han tenido la relevancia que merecen y que es
deseable en un régimen de division de poderes, (ahora denominado division de



funciones, concentrados en un solo poder) por ello es un afan del gobiemo el
fortalecer los ¢rganos de control interno y externo encargados de la revision y
fiscalizacion del gasto publico y hacer del conocimiento general su desarrollo, es
por esto que me di a la tarea de realizar una investigacion que me permita dar a
conocer los procedimientos y aspectos administrativos que versan durante el
proceso de rendicion de cuentas de las Entidades Fiscalizadas y la revision de
dichas cuentas por parte de la Auditoria Superior de la Federacion, como el
6rgano dependiente de la Camara de Diputados, que tiene a cargo la fiscalizacion
de la propia cuenta publica, dotado de autonomia técnica y de gestion para decidir
sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, de conformidad con
lo establecido con la propia Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Existen antecedentes en México desde la Colonia con la instauracion del Tribunal
de Cuentas, y que las diversas Constituciones que han regido la vida de nuestro
pais desde 1824, han prescrito la existencia de un o6rgano constitucional
encargado de esfas funciones, mismas que han recaido en una comision de la
Camara de Diputados y de su ¢rgano técnico, encargado de revisar el gasto
publico en forma oportuna y adecuada.

Cabe decir, que desde las postrimerias del siglo XX se ha revitalizado en México
el interés por fortalecer el proceso de rendicion de cuentas. Detras de ello esta la
conviccion de que ningln régimen puede preciarse de democratico si no cuenta
con instrumentos que le permitan ejercer el control sobre el ejercicio de gobierno,
como resultado de este interés surgio la Auditoria Superior de la Federacion, que
sustituyé a la Contaduria Mayor de Hacienda en cuanto 6rgano técnico de la
Camara de Diputados, responsable de revisar la Cuenta Pﬁf)lica, y en general, de
velar por el uso honesto y eficiente del erario federal.

El Constituyente Permanente, mediante decreto de 14 de julio de 1999,

promulgado por el Ejecutivo Federal y pubticado por en el Diario Oficial de la
Federacién el 30 del mismo mes y ario, reformo los articulos 73, 74, 78 y 79 de la
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Estas reformas sentaron
las nuevas bases constitucionales para que e! Congreso de la Union expidiera la
ley que regule la organizaciéon de una nueva entidad superior de fiscalizacion y las
demas leyes que normen la gestion, el control y la evaluacion, de los Poderes de
la Union y de los entes piblicos federales, partiendo de la base de un nuevo
esquema de fiscalizacion superior de la federacion que regule de la manera mas
eficiente, transparente y oportuna la revision de la gestion financiera de los
mismos, en el contexto de la Cuenta Publica que al efecto se rinda.

Es decir, que con dichas modificaciones constitucionales se faculta a la Camara
de Diputados para que expida la ley de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, para que coordine y evalle, sin perjuicio de su autonomia técnica y de
gestion el desempenio de las funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la
federacion y sefiala expresamente que la Camara de Diputados se apoyara en
dicha entidad de fiscalizacion para la revision de la cuenta publica. A esta nueva
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de diciembre de 2000, le sucedid su Reglamento Interior de 12
de sepliembre de 2001,

Esta nueva entidad, consolida la funcion de control externo, también denominada
ex-post, que el poder legislativo historicamente ha tenido en nuestro pals, sobre
los aspectos de ingresos, egresos, custodia y aplicacion de fondos y recursos
federales. Si bien las funciones de control legislativo siempre han existido, su
delimitacion ha evolucionado conforme a las necesidades de control exigibles,
fundamentalmente, al Poder Ejecutivo.

Ademas de que la nueva entidad desarrolla una capacidad innovadora y técnica
que pudiera estar apoyada por otros 6rganos técnicos de la Camara de Diputados
como es el caso de los aprobados en su nueva Ley Organica en materia de
estudios legislativos, econdmico financieros y de capacitacion profesional para los
servidores publicos, con los cuales se precisan los aspectos asociados al



desarrollo nacional y se fortalecen, a la par, las capacidades profesionales y
técnicas del personal encargado de las auditorias y la evolucién del desempefio
de la gestion publica. Cabe decir en este sentido, que esta nueva Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacién tiene atribuciones que redimensionan la
fiscalizacion superior en nuestro pais, su lucha contra la corrupcién y la
ineficiencia. De ahi que su creacion constituye un paso trascendental que fortalece
a la Camara de Diputados como vigilante de la gestion publica.

El contenido de este trabajo se desarrolla en Cuatro capitulos.

El Primero de ellos rastrea los origenes historicos, ya que veremos la normatividad
relacionada con las formas del ejercicio del poder politico y de su control
constitucional en las constituciones de México, no sin antes mencionar a la
Constitucion Politica de la Monarquia espafiola del 28 de marzo de 1812, que ya
otorgaba facultades a las Cortes de Cadiz de fijar los gastos de la Administracién
Publica, establecer anualmente las contribuciones e impuestos, examinar y
aprobar las cuentas de la inversién de los caudales plblicos, etc. Pasando
también por la de 1824, 1857 y 1917. En las cuales seiialaremos los rasgos mas
generales de los controles ya que ha habido una continuidad en ese aspecto,

En el Segundo capitulo se hace un andlisis de diversos conceptos que son
fundamentales del tema que se aborda, como son, la fiscalizacion, fiscalizacion
superior, gestion publica, control, tipos de control, objetivo de la rendicion de la
cuenta ptiblica, etc, con el fin de tener un conocimiento mas amplio en la materia,
hasta llegar al nacimiento de la nueva Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion y la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion de diciembre
de 2000.

En el Tercer capltulo se contemplan las diferencias que existen en otros paises
democraticos respecto a su labor y organizacion en cuanto a la fiscalizacion de su
_cuenta publica. Se trata de hacer una comparacion, no exhaustiva, de los
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mecanismos de contro!, vigilancia y fiscalizacion que existen en otros paises como
Francia, Espafia, Argentina y Venezuela, asi como su relacion con ef parlamento u
organo legistativo en relacion a las leyes, normas y funcionamiento con el objetivo
de que haya transparencia en el manejo de los recursos publicos y que éstos sean
aplicados con eficiencia y eficacia en la atencion de las demandas y necesidades
de los ciudadanos.

En el Cuarto y dltimo capitulo se desarrolla un analisis de los aspectos
administrativos en el praceso de Auditoria Superior de la Federacion, es decir, la
presentacion de la cuenta publica, las acciones que promueve, las sanciones a
que se hacen acreedores los Servidores Publicos que infringen la Ley, los
recursos a que pueden ser sometidos dichos procedimientos etc., asi como de las
facultades exclusivas de la Camara de Diputados en la aprobacion del
presupuesto de egresos y en la revision y aprobacion de la cuenta publica, se
elabora la estructura y atribuciones del la Auditoria Superior de la Federacion, y un
cuadro comparativo de la diferencias existentes entre la auditoria que realiza la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, como el 6rgano interno del
Poder Ejecutivo, y la Auditoria Superior de la Federacion, como el rgano externo
del mismo.

Las tareas que desarrolla la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
son fundamentales para que la Camara de Diputados pueda cumplir de manera
satisfactoria su funcion como 6rgano de control del Poder Ejecutivo evitando con
ello el abuso, la arbitrariedad y el ejercicio discrecional de! Poder Politico, con las
secuelas de corrupcion, autoritarismo e impunidad con las que se ha desarrollado
el poder en México, fortaleciendo la intervencion de los representantes de los
ciudadanos a través de los 6rganos e instituciones, en este caso la Camara de
Diputados, ya que ella misma junto con la ofra camara colegisladora del Congreso
de la Unidn puede ampliar sus facultades constitucionales para intervenir en el
control y equifibrio de los poderes de la Union.
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Conviene, por ultimo, sefialar que la nueva Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacién, contribuira sin excepcion al fortalecimiento de la division del
federalismo, y de ella dependeran en el futuro el que la gestion publica sea un
compromiso evidente y constante con los intereses nacionales.
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CAPITULO PRIMERO.
ANTECEDENTES.

1.1. CONSTITUCION POLITICA DE LA MONARQUIA ESPANOLA DEL 28 DE
MARZO DE 1812.

Se trata de la Constitucion promulgada por las Cortes de Cadiz en la fecha arriba
mencionada en su intento por renovar las estructuras de la organizacién politica
de Espaiia, y mantener la unidad fundamental del pais, invadido entonces por
Napoledn, quien habia hecho preso al rey espariol.

“Las Cortes Generales y Extraordinarias comenzaron a sesionar el 24 de
septiembre de 1810 haciendo una declaracion solemne de hallarse legitimamente
reunidas y de residir en ellas fa mas amplia soberania, erigiéndose como la
maxima autoridad en todo el imperio. Estas Cortes estuvieron sesionando hasta el
24 de septiembre de 1813 y produjeron una vasta obra legislativa comprensiva de
todos los campos de la administracion incluyendo la materia militar, pues eran
ellas las que diriglan la lucha armada contra Napoledn. Su obra cumbre fue la
Constitucion Politica de la Monarquia Espaiola de 1812."

“Estas Cortes y su obra, son de importancia para México, no sélo por haber
estado representado en ellas con un buen nimero de diputados, sino porque sus
disposiciones estuvieron en vigor en nuestro pais inclusive mucho mas alla de
consumada la independencia, como sucedié con las leyes expedidas para la
administracion de justicia de 9 de octubre de 1812, o la de 24 de marzo de 1813
sobre responsabilidad de funcionarios.™

! Carrillo Prieto, Ignacio. “La ldeologia Juridica en la Constitucién del Estado Mexicano 1812-1814",
México, UNAM, 1981, p.102.
* ? Lanz Cdrdenas, José Trinidad, “La Contraloria y el Control Interno en Méxica™, Editorial Fando de Cultura
Econdenica, 1°. Edicidn, México, 1987,p. 152,




La Constitucion de 1812 es un texto muy extenso, pues ademas de su vasto
discurso preliminar dedicado a justificar la obra de reforma emprendida por
aquella asamblea, consta de 384 articulos divididos en nueve titulos y éstos en
sendos capitulos. Contiene las dos partes clasicas de toda constitucion, una
dogmatica y ofra organica. La parte dogmatica esta integrada por las diversas
declaraciones solemnes o principios fundamentales de la convivencia politica y
social de la comunidad, pero no contiene ninguna declaracion de derechos del
hombre y del ciudadano, como se pensaria de rigor, sino que estos derechos se
reconocen de antemano y se van insertando a lo largo de todo e! texto, sin el
propdsito de enumerarlos todos. La parte organica contiene la estructura y
reglamentacion fundamental o de principios relativos al poder publico, dividido en
poder legislativo, ejecutivo y judicial. Esta parte representa el centro y el cuerpo
mas extenso de la Constitucion, que concluye con las provisiones generales
acerca de su observancia y el sistema de reformas a la propia Carta fundamental.

La Constitucion que expidieron las Cortes de Cadiz promulgada en 1812,
establecia en su articulo 131 que era facultad de las Cortes: fijar los gastos de la
Administracion Publica, establecer anualmente las contribuciones e impuestos,
examinar y aprobar las cuentas de la inversion de los caudales ptblicos, hacer
efectiva la responsabilidad de los Secretarios del Despacho y demas empleados
publicos, como se indica a continuacion:

“Articulo 131. Las facultades de las Cortes son:

Novena: Decretar la creacion y supresion de contribuciones e
impuestos.

Décimacuarta: Tomar caudales a préstamo en casos de necesidad
sobre el crédito de la Nacion.

Décimaguinta: Aprobar el repartimiento de las contribuciones entre las
provincias,

Décimasexta: Examinar y aprobar las cuentas de la inversion de los
caudales publicos.

~




Vigésimaquinta: Hacer efectiva la responsabilidad de los secretarios
del Despacho y demas empleados publicos."

Esa misma Constitucion establecia que en cada provincia habria una Diputacion
llamada Provincial, cada provincia estaria presidida por un jefe superior que seria
nombrado por el Rey. Cada una de las Diputaciones se encargaria de promover la
prosperidad de la provincia. Asimismo, se establece en el articulo 335 de la
mencionada Constitucion, que esas Diputaciones intervendrian en la aprobacion
del repartimiento hecho a los pueblos, de las contribuciones que hubieren cabido
a la provincia y velar sobre la buena inversion de los fondos publicos de los
pueblos, asi como examinar sus cuentas para que, con su visto bueno, recayera
la aprobacion superior cuidando de que en todo se observaran las Leyes y
Reglamentos. Ademas, se establecia que para que las Cortes pudieran fijar los
gastos en todos los ramos del servicio puiblico y las contribuciones que debieran
cubrirlos, el Secretario del Despacho de Hacienda, tenia la facultad de presentar
un presupuesto general una vez que hubiera recogido de cada uno de los demas
Secretarios del Despacho el respectivo a su ramo. Asimismo, se proponia que
hubiera una sola para toda la Nacion, a la que le tocaria disponer de todos los
productos de cualquier renta destinada al servicio del Estado y para que ésta
llevara su cuenta con pureza y honestidad, el cargo y la data debian ser
intervenidos respectivamente por las Contadurias de Valores y de Distribucion de
Renta Publica, mientras que una instruccion particular arreglaria estas oficinas y
para el examen de todas las cuentas de los caudales publicos se erigiria una
Contaduria Mayor de Cuentas, misma que se organizaria por una Ley especial.

En ella se encuentra el primer antecedente constituciona! de la facuitad de las
diputaciones para examinar las cuentas provenientes de la inversion de los fondos
publicos y las contribuciones que debian de cobrarse, al establecer en sus
articulos 335 y 341, lo siguiente:

,» “Las Constituciones de México 1814.-1991", “Congreso de la Unidn, Cimara de Diputadoss LIV
Legislatura”, Comité de Asuntos Editoriales, México, 1991, pp.571 y 572,



“Adiculo 335. Tocard a estas diputaciones... aprobar el
repartimiento hecho a los pueblos de las contribuciones que
hubieren cabido a la provincia; velar sobre la buena inversion de los
fondos publicos de los pueblos y examinar sus cuentas, para que,
con su visto bueno, recaiga la aprobacion superior, cuidando de que
en todo momento se observen las Leyes y Reglamentos.

Articulo 341. Para que las Cortes puedan fijar los gastos de todos
los ramos del servicio publico y las contribuciones que deben
cobrarles, el Secretario del Despacho de Hacienda los presentara
luego que estén reunidos al presupuesto general de los que estime
precisos recogiendo de cada uno de los demas secretarios del
despacho, el respectivo a su ramo.”

1.2. DECRETO CONSTITUCIONAL PARA LA LIBERTAD DE LA AMERICA
MEXICANA, SANCIONADO EN APATZINGAN EL 22 DE OCTUBRE DE
1814.

Durante la insurgencia, no sdlo se traté de dominar militarmente la situacion. Fue
tarea también y sin duda de mayor trascendencia proveer un fundamento juridico

y politico al movimiento.

Tal fue la preocupacién del cura Don José Maria Morelos y Pavon, quien para ello,
convocod e instalo en la ciudad de Chilpancingo el 14 de septiembre de 1813, al

que se conoce como Congreso de Anahuac.

“El Congreso declaré la independencia de América Septentrional, la abolicion de
la esclavitud y proclamé la necesidad de formular una constitucion que

estableciera que la soberania dimana del pueblo"?

"Acosado por las tropas realistas, el Congreso tuvo que trasladarse a Apatzingan.
Ahi el 22 de octubre de 1814, emitié el “Decreto Constitucional para fa Libertad de
la América Mexicana", primer texto que, aun cuando no llegé a entrar en vigor por

¥ “Constitucion Politica de la Monarquia Espailota del 28 de marzo de 812", pp. 588 y 589.
3 Burgoa Orihucta, tgnacio. “El Juicio de Amparo”, Editorial. Porriia, S.A., 3ra. Edicion, México, 1991, p.
; 82,




1a lucha que se libraba, fija ya en su parte organica, destinada a la estructuracién
de los organos del poder publico el principio de la soberania popular,
entendiéndola como una facultad de dictar leyes y establecer una forma de

gobierno”.®

Inspirandose en las ideas de los enciclopedistas y en especial de Montesquieu
respecto de la division de los poderes gubernamentales, el Decreto Constitucional
“adopté la representacion politica como sistema y localizo el ejercicio de la
soberania en la representacion nacional formada por los diputados. Reconacio el
sistema de division de poderes, la residencia del legislativo en el Supremo
Congreso Mexicano, el ejecutivo en el Supremo Gobierno y el judicial en e!
Supremo Tribunal. En relacion al ejecutivo, alejé el sistema unipersonal y adopto
el de un érgano colegiado compuesto de tres personas iguales en autoridad, que
alternarian su ejercicio en la Presidencia por cuatrimestres y se renovarian uno

anualmente, previniendo respecto a ellos, en cierta forma, la prohibicién de su
reeleccion”.’

En este ordenamiento, conocido cominmente como “Constitucion de Apatzingan®,
se encuentra el primer antecedente constitucional mexicano de la facultad de
examinar y aprobar la cuenta publica por parte de un drgano distinto e
independiente del Poder Ejecutivo, ya que establece en el Capitulo VIII, Articulo
114, lo siguiente:

"Capitulo VIll. De las atribuciones del Supremo Congreso.
Al Supremo Congreso pertenecen exclusivamente...

Articulo 114, Examinar y aprobar las cuentas de recaudacion e
inversion de la Hacienda Pdblica...

® " Pérez de Leon E., Enrigue. “Notas de Derecho Constitucional y Administrativo”, Editorial Pomia, S.A.,
14ta, Edicién, México, 1993, p. 8.
-7 "pérez de Leon L., Enrique, “Notas de Derecho Constitucional y Administrativo®, Op. Cit., p. 10.

' “Las Constituciones de México", 1814-1991, Op. Cit., p. 54.



Desde esta primera Consfitucion del Estado Mexicano, todas las leyes
fundamentales de la Republica hasta la actual, encargan a los érganos de
representacion popular la aprobacion del ejercicio del gasto publico.

Desde el primer informe de la situacion de la Hacienda Pablica, formulado por la
Junta Provisional Gubernativa (que se formé de acuerdo con los puntos 6 y 7 de
los tratados de Cordoba) que se presentod en la Memoria del 28 de febrero de
1822 al Congreso hasta el diagnéstico de la situacion prevaleciente en 1883. Se
tiene un panorama de fa dificil situacion de la Hacienda Puablica durante ese
periodo.

En los informes y manifiestos de los Poderes Ejecutivo y Legislativo se indica
“quedd el Imperio, al disolverse el antiguo Gobierno, sin erario, obstruidas las
fuentes de la riqueza publica, alterados los rumbos de todos los giros; extraviada
la opinién de millares de puntos; recargados los pueblos de contribuciones
gravisimas, y acostumbrados de consiguiente, a defraudarlas; sin ningin sistema
de hacienda ni administracion; sin seguridad de la adhesion o aversion de los
empleados publicos; sin poder continuar los antiguos impuestos por winosos, mal
combinados y contrarios a la opinién e interés general; pero sin poder tampoco
suprimirlos del todo, por no haber con qué acudir a los gastos civiles que con la
independencia debieron aumentarse; y en fin, sin poder pensar en contribuciones
directas, por no poderse sistematizar todavia, ni estar los pueblos en disposicion
de recibirlas; la renta del tabaco, la mas valiosa y productiva en el sistema
antiguo, cargada de deudas econdmicas, sin existencia de consideracion que
poder realizar, sin materias primas que dedicar al laborio; en una palabra, sin

arbitrio para volver a ser lo que antes fuera".?

“Las condiciones de la Hacienda Publica volvieron a cubrirse del ropaje triste y
desalentador, pues todas las rentas fueron gravadas hasta el 87% y aun-el 94%

? “Informes y Manifiestos de los Poderes Ejecutivo y Legi ", México, Imp del Gobi Federal,

1905, Tomo I, p. 10.




de sus ingresos, no siendo menores ofros compromisos de distintas fuentes de
recursos; se debian elevadas sumas de dinero a instituciones de crédito,
hipotecados edificios y propiedades de la Nacién y sin esperanza alguna de
superar un déficit que alcanzaba a los 23 millones de pesos, el mayor que hasta

entonces se habia tenido.”"®

El 25 de octubre de 1821, a un mes escaso de la consumacion de la
independencia mexicana, se creo la Junta de Crédito Publico, cuya funcion era
dictaminar los créditos que la nacion deberia reconocer. A tal efecto, tuvo que
reunir y clasificar los documentos, escrituras y comprobantes relativos. “Para
Presidente de dicha Junta se nombré a Don José Alejo Alegria, Contador Decano
de la Contaduria Mayor de Cuentas, y a su propuesta se aprobo el nombramiento
para vocales de la misma, en favor de Don Felipe Santiago Saenz, Don lidefonso
Maniau, Don Ignacio Najera y Don Fernando Navanmo, quien deberia fungir como

Secretario”."!

1.3 CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DE
1824.

Se trata de la primera Constitucion Federal de México. Fue elaborada por el
llamado segundo Congreso Constituyente Mexicano y promulgada el 4 de octubre
de 1824, dos dias después de haber sido declarado Don Guadalupe Victoria
primer presidente constitucional de los Estados Unidos Mexicanos.

En el contexto historico de aquel entonces, esta constitucién se nos muestra como
un complemento y desarrollo del Acta Constitutiva o Pacto de Union del 31 de
enero de 1824, cuyos principios deblia respetar y daba por definitivamente
establecidos, ya que ni siquiera los vuelve a tratar, como sucede con et principio

1% México a través de los Informes Presidenciales” - La Hacienda Péblica - Introduccion - México,
Secrelarfa de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de fa Presidencia, 1976.. p.p. XXXI-XXXII.

" “México a través de los tnformes Presidenciales™, Op. Cit., p. XXXVI.



de la soberania nacional o con el principio de que los Estados miembros de la
Union eran soberanos, libres e independientes en su régimen interior.

La distribucion de las materias en este texto sigue en sus 171 articulos el modelo
que para entonces ya es clasico. Podemos distinguir las dos partes ideales en que
se divide una constitucion; la parte dogmatica, dedicada al reconocimiento de los
derechos del hombre y del ciudadano junto con otros varios principios
fundamentales para la comunidad y la parte organica, dedicada a la division de los
poderes publicos con los sefialamientos precisos relativos a su organizacion y
funcionamiento. Contiene ademds un breve preambulo y un titulo relativo a la
observancia, reforma y juramento de la propia constitucion; esta dividida en titulos,
secciones y articulos.

En el predmbulo se invoca a Dios Todopoderoso, como autor y supremo legislador
de la sociedad y se dice que el congreso constituyente desempefiando los

deberes que le han impuesto sus comitentes viene a decretar la constitucion
referida.

La parte dogmatica carece de la clasica declaracion de derechos del hombre y del
ciudadano y no incluye todos los principios dogmaticos que eran de rigor. El titulo
I, que consta de tan solo tres articulos, se refiere, en el primero, a la libertad e
independencia de la nacion mexicana; en el segundo, al territorio; y en el tercero
se hace la declaracion de que la religion seria perpetuamente la catdlica,
apostdlica, romana, prohibiéndose e! ejercicio de cualquier otra.

Por su parte el titulo Il hace referencia a la forma de republica representativa y
popular que adoptara la nacidn mexicana; a las partes intégrantes de la
federacion, asi como al principio relativo a la division del poder publico en sus tres
ramas clasicas: legislativo, ejecutivo y judicial,



La explicacion de la voluntaria omision de la declaracion de derechos es muy
sencilla, ya que a través de las discusiones del texto de ia constitucion podemos
percibir que tal declaracion fue considerada como materia propia de las
legislaturas locales, las cuales, en efecto, si se ocuparon de manera expresa y
detallada de esta materia. Unicamente se menciona la libertad de imprenta o
libertad de expres-ién, pero para asegurar que los poderes federales
especialmente velarian por su respeto y porque jamas se limitara, ya que figura
entre los puntos que no podrian ser reformados nunca.

La parte organica abarca los titulos I, IV, V, que estan consagrados a la
organizacion y funcionamiento de los poderes federales; y el titulo Vi, que esta
dedicado a la organizacion y funcionamiento de los poderes de los Estados
miembros de la Union mexicana.

El titulo 11, desde el articulo 7° al 73, se ocupa el poder legislativo federal, el cual
se deposita en un Congreso General, dividido en dos camaras: diputados y
senadores. La camara de diputados estaba compuesta por representantes
elegidos por los ciudadanos de los Estados, del Distrito y de los Territorios
Federales. La camara de senadores, en cambio estaba compuesta por dos
representantes elegidos por las propias legislaturas de dichos Estados.

El titulo 1V, que va del articulo 74 al 122, habla del poder ejecutivo. Este fue uno
de los puntos que mayores desvelos y debates produjo. El problema de si debia
ser unipersonal o colegiado se plante6 ya desde el momento en que se puso a
discutir esta misma materia por el Proyecto del Acta Constitutiva y se resolvié
finalmente que fuera unipersonal, si bien ademas del presidente habria un
vicepresidente. “El prolongado debate se debit tanto a fundamentaciones
doctrinales, como a la conveniencia politica de aquel entonces, cuando dicho
poder descansaba provisionalmente en un triunvirato, como se sabe. En esta
materia llama la atencion la influencia de la Constitucién de Cadiz de 1812, ya que

. se sigue casi al pie de la letra lo relativo a las prerrogativas, atribuciones,



facultades y restricciones que se fe reconocian al rey espariol, cuyo nombre ahora
se cambia por el de presidente. Se configura un ejecutivo fuerte, pero limitado
constitucionalmente y muy vigitado por el Congreso General y por la figura del
Consejo de Gobierno, que actuara durante los recesos de aquél. El presidente y el
vicepresidente seran pues responsables directamente ante el Congreso, quien
ademas intervendra, sobre la lista de nombres que hayan sido remitidos, por las
legislaturas estatales, en el proceso de nombramiento de ambos mandatarios, en
el cual no participaba para nada la poblacion.™"

Bajo este mismo titulo IV estd la seccion quinta consagrada al mencionado
Consejo de Gobierno, el cual funcionaria tnicamente durante los recesos del
propio Congreso General. Este organismo estaria compuesto por la mitad de los
senadores, uno precisamente por cada Estado, y seria presidido por el
vicepresidente de los Estados Unidos Mexicanos. Podemos serfialar entre sus
funciones la de vigilar la puntual observancia de la constitucion y de todo el orden
legal establecido y la de emitir dictamenes en cuestiones de interés general. Tenia
facultades para instruir expedientes de responsabilidad y para, con tal motivo,
convocar a congreso extraordinario. Se trata de un reflejo de [a diputacion
Permanente de Cortes de la Constitucion de 1812.

Asimismo, bajo este mismo titulo IV se encuentra la regulacion correspondiente at
despacho de los negocios de gobierno a través del nimero de secretarias que el
congreso determine por una ley. Sus titulares debian refrendar con su firma los
actos del presidente que correspondieran a su secretaria y ser corresponsables
de los actos de éste que contravinieran la Constitucion, el Acta Constitutiva, las
leyes o las Constituciones de los Estados y que correspondieran al ramo concreto

de cada uno de los secretarios,

El dltimo titulo, el Vil, que va desde el articulo 163 a! 171, se ocupa de la
observancia, interpretacion y reforma de la Constitucion y del Acta Constitutiva. En

" Barragan Barragdn, José. “Cronicas de la Constitucién de 1824”, UNAM, México 1974, 2 vols., p. 85.
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cuanto a su observancia, se decreta fa obligacion de todo funcionario pablico de
prestar juramento de cumplir y hacer cumplir la Constitucion.

"Como se desprende, en esta Constitucion se encuentra el segundo antecedente
constitucional mexicano de que es el Congreso el encargado de revisar la cuenta
publica que presente el Poder Ejecutivo, al establecer en su articulo 50 como
facultades exclusivas del Congreso General la de fijar los gastos generales,
establecer las contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su recaudacion,
determinar su inversion, y tomar anualmente cuentas al gobierno."

Al mes siguiente de haber entrado en vigor la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, siendo Presidente del Congreso Constituyente Valentin
Gomez Farias y Secretario del mismo José Maria lzazaga, se publicé la Ley de
Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica, dada a conocer en Decreto
del 16 de noviembre de 1824, sefialado con el nimero 437.

Con esta ley se extingue el Tribunal de Cuentas y se crea la Contaduria Mayor de
Hacienda, bajo la inspeccion exclusiva de la Camara de Diputados y con la misién
de efectuar el examen de glosa de la contabilidad de los ramos de Hacienda y
Crédito Publico.

Esta ley, a la cual Matias Romero califico mucho después como un sistema
completo de organizacion de la Secretaria de Hacienda, entre otros érganos el
denominado Contaduria Mayor de Hacienda, bajo Ia'dependencia exclusiva de la
Camara de Diputados, con la estructura, atribucione.s y caracteristicas que se fijan
en sus articulos 42 y 51, que a la letra declan: “42, Para el examen y glosa de las
cuentas que anualmente debe presentar el Secretario del Despacho de Hacienda,
y para las de crédito publico, se establecera una Contaduria Mayor.” "43. Esta
Contaduria estara bajo la inspeccidn exclusiva de la Camara de Diputados." “44.

" Faya Viesca, Jacinto. “Evolucion Constitucional y Significado Politico de 1a Cuenta Pablica de México™,
Revista de Administracién Pablica, INAP, (34), octubre-diciembre, 1980, p. 62.



La Camara ejercera esta inspeccion por medio de una comision que sera
permanente aun por el tiempo del receso de la Camara, y a ella tocara examinar
los presupuestos y la memoria del Secretario del Despacho de Hacienda.” “45. La
Contaduria se dividira en dos secciones, de Hacienda y de Crédito Publico, y cada
seccion estara a cargo de un Contador Mayor." “46. El nombramiento de estos
dos jefes se hara por la Camara a pluralidad absoluta de votos.” “47. El de los
demas empleados de fa Contaduria se hara por la misma Camara a propuestas
en terna del respectivo Contador, informada por la comision.” “48. Los empleados
de ofros ramos o en militares vivos o retirados, atendiendo a la mejor aptitud, y
mayor economia de la hacienda.” “49. Luego que sean elegidos los contadores,
formaran a la mayor brevedad el reglamento de [a Oficina, que con el informe de
la comision se pasard a la Camara de Diputados.” *50. La memoria del ramo de
hacienda debe comprender estractos puntuales, claros, sencillos y bien
comprobados de las cuentas de la Tesoreria General, comisarias y
administraciones de fentas.” “51. La del Crédito Publico debe comprender con la
misma exactitud, claridad y comprobacion el estado de la deuda nacional, las
sumas amortizadas, los intereses que se hubieren satisfecho, y lo demas que sea
conveniente al objeto de su instituto.

Posteriormente, el 8 de mayo de 1826, se publicé el decreto que regulaba lo
relativo a la memoria anual que debia presentar al Congreso el Ministro de
Hacienda; el 10 y 13 de mayo se emitieron los reglamentos de las dos secciones
que integraban la Contaduria Mayor de Hacienda: la de Hacienda y la de Crédito
Publico.

Las leyes del 26 de marzo y del 4 de abril de 1829 establecen, respectivamente,
que el Contador Mayor de Hacienda autorizara los cortes mensuales de caja de la
Tesoreria General de la Federacion y que, conforme a lo previsto en el regtamento
respectivo, procederd a expedir finiquitos a los responsables de las cuentas
glosadas.



Una vez publicada el 21 de mayo de 1831 dispuso que la Seccion de Crédito
Publico de la Contaduria Mayor de Hacienda procederia a calificar, clasificar y
liquidar la deuda publica interior de la nacion, con arreglo a las bases establecidas
en la ley del 28 de junio de 1824.

1.4. LEYES CONSTITUCIONALES DE 29 DE DICIEMBRE DE 1836.

Conacida también como la “Constitucion de las Siete Leyes" por estar dividida en
siete estatutos, esta Ley Fundamental de caracter centralista, fue expedida en la
Ciudad de México, el 29 de diciembre de 1836.

En el preambulo se invoca a Dios Todopoderoso como trino y uno, por quien los
hombres estan destinados a formar sociedades y se conservan las que forman y
se indica que los representantes de la nacion mexicana, delegados por efla para
constituirla del modo que entiendan ser mas conducente a su felicidad, reunidos al
efecto en congreso general decretan dichas leyes.

La primera ley se refiere a los derechos y obligaciones de los mexicanos y
habitantes de la Republica.

La segunda a la organizacion de un supremo poder conservador, el cual tenia
asignadas atribuciones muy trascendentes, en virtud de que podia declarar la
nulidad de una ley o decreto, cuando eran contrarios a articulo expreso de la
Constitucion; declarar’ta nulidad de los actos del Poder Ejecutivo cuando fueron
contrarios a la Constitucion; declarar la incapacidad fisica 0 moral del Presidente
de la Replblica; declarar la nulidad de fos actos de la Suprema Corte de Justicia;
calificar las elecciones de los senadores, etc.

Cabe destacar, que dicho poder era responsable de sus operaciones sélo ante
Dios y la opinién publica y sus miembros en ningiin caso podrian ser juzgados y
reconvenidos por sus opiniones.



La tercera ley denominada “Del Poder Legislativo, de sus miembros y de cuanto
dice relacién a la formacién de las leyes”, establecia en su articulo 1° que el
ejercicio del Poder Legislativo, se depositaba en el Congreso General de la
Nacion, el cual estaba compuesto por dos Camaras.

En el articulo 14, refativo a las sesiones del Congreso, se sefald que el mismo
sesionaria en dos periodos. En el segundo, el Congreso se ocupaba
exclusivamente de examinar y aprobar el presupuesto del afio siguiente, asi como
de la cuenta del Ministerio de Hacienda respectivo al afio penltimo.

Sin embargo, en el articulo 52, fracciones | y Il relativo a las facultades exclusivas
de la Camara de Diputados, se incluia la de vigilar por medio de una comision
inspectora, compuesta de cinco individuos de su seno, el exacto desempefio de la
Contaduria Mayor y de las Oficinas Generales de Hacienda. Asimismo, indicaba
que una ley secundaria detallaria e! modo y términos en que la Comision
Inspectora debla desempefiar su encargo, segun las atribuciones que en ella se le
fijaron, y nombrar los jefes y demas empleados de la Contaduria Mayor.

En la cuarta ley, se organiza el Supremo Poder Ejecutivo, cuyo ejercicio se
deposita en un Supremo Magistrado denominado Presidente de la Republica.

La quinta ley, se referia al Poder Judicial de la Republica Mexicana, en dicha ley
se inclufan disposiciones relativas a los Tribunales Supetiores de los
Departamentos, asi como de prevenciones generales sobre la Administracion de
Justicia en lo civil y en lo criminal.

En la sexta ley, se contienen disposiciones relativas a la division del territorio de la
Republica y Gobierno Interior de sus pueblos, y en la séptima a las variaciones de
las leyes constitucionales.



Como podemos observar, en esta ley se encargo la revision y aprobacion de la
Cuenta Publica al Congreso, no obstante, que en esta Constitucion se instituye
expresamente la Comision Inspectora de la Camara de Diputados, a la que estaria
adscrita en lo sucesivo la Contaduria Mayor de Hacienda.

De esta manera, en la tercera de las Siete Leyes Constitucionales de la Repiiblica
Mexicana, ordenamientos de caracter centralista que se publicaron el 29 de
diciembre de 1836 y sustituyeron a la Constitucion Federal de 1824, se instituy6
expresamente la Comision Inspectora de la Camara de Diputados, a la que estaria
adscrita en lo sucesivo a la Contaduria Mayor de Hacienda.

Por ley del 14 de marzo de 1838, se eslablecid el Tribunal de Revision de
Cuentas, del cual pas6 a formar parte la Contaduria Mayor de Hacienda. El
tribunal estaba integrado por tres salas: en la primera instancia juzgarian tres
Contadores Mayores (los que hasta entonces habian estado a cargo de las
Secciones de Hacienda y de Crédito Pablico de la Contaduria Mayor de Hacienda
y otro que nombraria la Camara de Diputados); la segunda y la tercera salas
conacerian de los recursos ulteriores y serian las mismas de la Suprema Corte de
Justicia, segun su turno.

El 12 de marzo de 1840, se publico el Reglamento del Tribunal de Revision de
Cuentas y su Contaduria Mayor.

1.5. BASES DE ORGANIZACION POLITICA DE LA REPUBLICA MEXICANA
DE 1843.

Acordadas por la Honorable Junta Nacional Legislativa —establecida conforme a
los Decretos de 19 y 23 de diciembre de 1842-, sancionadas por el Supremo
Gobierno Provisional con arreglo a los mismos decretos el dia 12 de junio de 1843
y publicadas por Bando Nacional del 14 del mismo mes y afio', y las Bases

" Lanz Cirdenas, José Trinidad. Op. Cil., p. 152.



Orgéanicas en su Titulo IV “Del Poder Legislativo" establecian que éste se
depositaba en un Congreso dividido en dos Camaras, una de diputados y una de
senadores, dichas bases en su articulo 66 encomendaron al Congreso entre otras
facultades, la de decretar anualmente los gastos que se habian de hacer en el
siguiente afio, y las contribuciones con que debian cubrirse, asf como examinar y
aprobar cada afio la cuenta general que debia presentar el Ministro de Hacienda
por lo respectivo al afo anterior.

También en estas bases en el articulo 69 se otorgaba a la Camara de Diputados
la facultad exclusiva de vigilar por medio de una comision inspectora de su seno,
el exacto desemperio de la Contaduria Mayor y nombrar a sus jefes y empleados,
a los cuales daria sus derechos el Presidente de la Republica.

Cabe sefialar, que por decreto del 2 de septiembre de 1846, se extinguit el
Tribunal de Revision de Cuentas y se restablecieron las atribuciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda, con arreglo a la ley de mayo de 1826 y los
reglamentos respectivos.

Mediante decreto del 26 de noviembre de 1853, Santa Anna establecio el Tribunal
de Cuentas, que estaria formado por dos salas. En la de primera instancia
conoceria de los juicios de los tres Contadores Mayores de Hacienda; en la
segunda, los otros dos Contadores Mayores y el Magistrado de Hacienda. Dicho
decreto fue derogado el 26 de noviembre de 1853.

1.6. CONSTITUCION POLITICA DE 1857.

Decretada por el Congreso Extraordinario Constituyente el 5 de febrero de 1857,
cuyos integrantes fueron llamados por el Plan proclamado en Ayutla el 1° de
marzo de 1854, reformado en Acapulco el dia 11 del mismo mes y afio, por la
convocatoria expedida el 17 de octubre de 1855, para constituir a la Nacion bajo
la forma de Reptblica demacratica, representativa y popular,
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Mario de la Cueva, sefiala que: “en el seno del constituyente de 56-57 se
registraron las mas brillantes sesiones de la historia parlamentaria mexicana. La
participacion de los hombres mas significativos del llamado partido fiberal, permitio
que se plasmaran en el texto de la Constitucion de 1857 los principios basicos del
liberalismo politico y econdémico, aunque no todos llevados a sus ultimas
consecuencias por la tesonera aclitud de los conservadores y los liberales

moderados, que impidieron la realizacion plena del ideario liberal."*®

Por su parte, Tena Ramirez, en su obra denominada “Leyes fundamentales de
México" 1808-1875, sefiala “El triunfo de la Revolucion de Ayutla dio al partido
liberal la fuerza suficiente para convocar a un congreso extraordinario cuyo
objetivo seria constituir a la nacion bajo la forma de republica representativa
popular. La convocatoria del congreso constituyente la hizo don Juan Alvarez el
16 de octubre de 1855. La asamblea se reunié el 17 de febrero de 1856 y al dia
siguiente inicio sus sesiones. La composicion del congreso mostré la existencia de
las dos tendencias para entonces ya clasicas, las cuales claramente definidas
lucharian por sus principios hasta el limite de sus fuerzas: la liberal y la
conservadora. En medio de ambas se perfilaba una corriente liberal moderada

que buscaba mediar entre las dos posiciones extremas™.'®

En el seno del ala liberal del congreso se encontraban los hombres de la llamada
“‘generacion de la reforma®, heredera de los principios de la revolucion de la
independencia y del pensamiento de Mora y Gémez Farias. Entre ellos debe
sefialarse, por lo menos, a los siguientes: Ponciano Arriaga, José Marla del
Castillo Velasco, Santos Degollado, Manuel Doblado, Valentin Gomez Farias,
JesGs Gonzalez Ontega, Leén Guzman, Benito Juarez, Ignacio de la Llave,
Melchor Ocampo, Guillermo Prieto, Ignacio Ramirez, Vicente Riva Palacio, Ignacio

"* Cueva, Mavio de fa, “EI Constitucionalismo Mexicano”, EI Constitucionalismo a Mediados del Siglo XIX,
Meéxico, UNAM, México 1957.

" Tena Ramircz, Felipe, “Leyes Fundamentales de México 1808-1991", 16° Edicion, Editorial, Pormia, S.A.,
México 1991, p. 128.




Vallarta, Leandro Valle y Francisco Zarco. Estos hombres lucharian por plasmar
en el texto consfitucional el ideario liberal, que aunque era profundamente
individualista, era el ideario revolucionario en esa época, por ser el dnico que
garantizaba la libertad humana frente a todos fos poderes. Entre los principios que
defendieron se encuentran; el sufragio universal; la desaparicion de los fueros y
privilegios militar y eclesiastico; la igualdad y {a libertad humanas; la separacion de
la iglesia y e! Estado; la libertad de conciencia, cultos, ensefianza, pensamiento e
imprenta; la libertad de trabajo, industria y comercio; la desamortizacion de los
bienes del clero; la propiedad privada frente a la propiedad corporativa y comunal;
el sistema federal, la division de poderes y el instrumento para garantizar el
estado de derecho: el juicio de amparo.

La Constitucion de 1857 esta dividida en titulos, secciones, parrafos y articulos. El
titulo 1, seccion | es el relativo a los derechos del hombre. En su articulado se
consagraban los derechos fundamentales del hombre como base y objeto de las
instituciones sociales. Las secciones Il y IV estaban consagradas a determinar
quiénes eran mexicanos, y la lll quiénes extranjeros. En el titulo !, seccién | se
fijaba el concepto de soberania nacional, y en la seccion Il cudles eran las partes
integrantes de la federacion y del teritorio nacional. EI mismo titulo Il en sus
secciones |, Il 'y Il con sus respectivos parrafos establecia la division tripartita de!
poder: legislativo, unicameral; ejecutivo, unipersonal y judicial, depositado en una
Corte Suprema de Justicia y los tribunales de Distrito y de Circuito. El titulo IV era
el relativo a la responsabilidad de los funcionarios ptiblicos. El titulo V establecia
las reglas generales para el gobierno de los Estados de la Federacion, libres y
soberanos. Los titulos VI, VIl y VIl hacian referencia a las prevenciones
generales, el modo para reformar o adicionar la Constitucion y su inviolabilidad,
respectivamente.

En esta Constitucion se reconocen en forma amplia y pormenorizada los derechos
y libertades de la persona humana y el modo de hacerlos efectivos a través del
juicio de amparo, establecido por primera vez en la Constitucion de Yucatan de



1841, y después en el Acta Constitutiva y de Reformas de 1847. Al lado de los
derechos individuales se establecieron los principios de la forma federativa de la
republica; los estados libres, independientes y soberanos estaban facultados para
decidir todo lo relativo a su régimen interior. La Constitucion de 1857 consagraba
la division tripartita del poder, pero el Congreso seria unicameral, por lo demas, el
sistema que establecio contemplaba un ejecutivo sin facultad de veto.

“El 17 de diciembre Zuloaga se pronuncié contra la Constitucion sumandose a
esta actitud el presidente Comonfort asumiendo la presidencia Benito Juarez, por
ministerio de ley. E! periodo comprendido entre esta fecha y el regreso de Juarez
a la capital de la Republica, se conoce como Guerra de Reforma o Guerra de Tres
Arios. Después de una larga trayectoria por distintos rumbos del pais, el gobierno
juarista se instald en Veracruz. Es precisamente en este lugar donde se dictan las
principales leyes que son complemento del ideario liberal, las llamadas Leyes de
Reforma. El regreso de los liberales a la capital de la Republica fue sélo el

preludio de la Intervencion Francesa,"™”

Derrotados los restos del ejército invasor, y muertos los principales dirigentes de! Il
Imperio, se inicid el periodo que se conoce como “La restauracion de la
Republica”. Los gobiernos que se sucedieron durante el periodo que va de 1867 a
1910, se dieron cuenta de que la Constitucion de 57 requeria de algunos ajustes
para hacer posible la formacion y consolidacién de un “estado nacional’. Amén de
diversas reformas que sufrio la Constitucion de 57 durante la época del gobierno
de Porfirio Diaz, aqui hacemos referencia a tres que eran capitales para lograr dos
objetivos: la consolidacion de la reforma y el equilibrio de poderes. Ef primero de
estos objetivos se obtuvo elevando, en 1873, a nivel constitucional las llamadas
Leyes de Reforma, y el segundo, se obtuvo principalmente, restaurando el
Senado y otorgandole facultad de veto al ejecutivo federal, en 1874. Estas
reformas se realizaron durante el gobierno de Sebastian Lerdo de Tejada. De esta
manera, se logré que el texto constitucional fuera operativo para iniciar la

' Cueva, Maria de la. Op. Cit., p.327.



reconstruccion nacional después del prolongado estado de guerra civil que habia
sido la tonica durante los primeros cincuenta afios de vida independiente.

Tena Ramirez, sefiala que en "el Constituyente de 56 el dictamen de la Comision
propuso el sistema unicamarista, que suprimia el Senado. En contra presenté un
voto particular el diputado Olvera, y Zarco lo fundé con claras razones,
distinguiendo el Senado propio del sistema federal, que era el que se proponia,
del cuerpo aristocratico que habian fundado las Bases Organicas y habia
perdurado en el sistema mixto del Acta de Reformas. No obstante la distincién tan
neta entre las dos clases del Senado, la asamblea se decidio por el unicamarismo
por 44 votos por 38, llevada de su malquerencia a los Senados mas proximos, que
habian sido cuerpos de clase con tendencias aristocraticas.”'®

Sin embargo, la Comision pretendié suplir, mediante las diputaciones, la funcién
del Senado consistente en representar a las entidades federativas. La diputacion
de un Estado es el grupo de diputados, elegidos por la poblacion de ese Estado.
“Cuando la diputacién de un Estado, por unanimidad de sus individuos presente —
decia el art. 69 del proyecto-, pidiere que una ley, ademas de la votacion
establecida en los ariculos anteriores, se vote por diputaciones, se verificara asi,
y la ley sélo tendra efecto si fuere aprobada en ambas votaciones.” El precepto
servia "para que no se frusire el objeto de la igual representacion de los
Estados”,'® segun las palabras del dictamen, Ademds, mediante un lento y
laborioso proceso en la formacion de las leyes, el proyecto buscaba enmendar el
inconveniente de premura que se atribuia a la institucion de la Camara Ginica.

Fueron los derrotados partidarios del bicamarismo, Olvera y Zarco en especial, en
actitud que por incongruente extrafid a Mata, autor del dictamen, quienes
consiguieron echar abajo los propésitos de la Comision, borrando el articulo que

" Tena Ramirez, Felipe. *Derecho Constitucional Mexicano®, Editorial Pornia, S.A., 27 Edicién, México,
1994,p.272.

' Zarco, Francisco. “Historia del Congreso Constituyente de 1857", Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal, Toma [, Méxica 1992, pp. 602 y sig.
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se referia a las diputaciones y simplificando el relativo a los tramites de la
discusion y votacion. Suprimieron asi en la Constitucion las nicas huellas de
bicamarismo y, por la ausencia total del Senado, se creé un sistema federal
diferente de su modelo.

“De esta manera en el articulo 51 de la Constitucion de 1857, se establecid que el
ejercicio del Supremo Poder Legislativo se deposita en una Asamblea
denominada Congreso de la Unién.

En el articulo 68 se establecia el segundo periodo de sesiones se destinaria al
examen y votacion de los presupuestos del afio fiscal siguiente; a decretar las
contribuciones para cubrirlos y a la revision de la cuenta del aio anterior que
presentaba el Ejecutivo.

Dicha Asamblea con fundamento en lo dispuesto en el articulo 72, fraccion ViI,
tenia facultades para aprobar el Presupuesto de los Gastos de la Federacion, que
anualmente debe presentarle el Ejecutivo e imponer las contribuciones necesarias

para cubrirlo."%

Posteriormente, “mediante iniciativa de 13 diciembre de 1867 se propuso ante el
Congreso de la Union la reimplantacion del Senado. Sin embargo, casi siete afios
permanecié debatiéndose esta trascendental cuestion, ya que no fue sino hasta el
13 de noviembre de 1874 cuando, satisfechos los requisitos para incorporar la
reforma constitucional que tal iniciativa traia necesariamente aparejada a la Ley
Fundamental de la Republica, se expidio el decreto respectivo, conforme al cual el
sistema bicameral debia regir desde el 16 de septiembre del afio siguiente (1875).
Las razones en favor de la restauracion del Senado y las que apoyaban el
mantenimiento del unicamarismo repitieron [as argumentaciones contrarias que se

* Coleceién “Los Derechos del Pucblo Mexicano”, Congreso de la Union, Cémara de Diputados, L
Legislatura, México a través de las Constituciones™, Tomo VIII, Editorial Porria, S.A., 4ta. Edicién,
. México, 1994, pp. 690 y 691.



formutaron en el Constituyente de 57 sobre el consabido topico. La comision, para
dictaminar favorablemente la mencionada iniciativa, fundé su punto de vista, en la
doctrina extranjera sustentada a la sazén, invocandose entre otros autores de
derecho publico, a Laboulaye, Delome, Benjamin Constant y Story, sin haber
dejado de referirse a fa realidad politica mexicana para fundamentar la vuelta al
sistema bicameral 2’

Al distribuir entre las dos Camaras, por la implantacion del bicamarismo en 1874,
algunas de las facultades que antes pertenecian a la Camara Unica, toco a la de
diputados la facultad exclusiva de aprobar el presupuesto anual de gastos.

Tena, cuando cita a Rabasa, sefiala que “Este exclusivismo de la Camara,
inquieta y propensa a la discusion fogosa y a la resolucion apasionada, en materia
que exige reposo y estudio de detalles, no se encuentra en la Constitucion de
ninguna de las naciones importantes del Continente. Ignoramos de dénde fue a
tomar el legislador mexicano inspiracion para este precepto, que es, por otra
parte, de una inconsecuencia que raya en la contradiccion. No se aviene con la
fraccion XI del articulo 72, porque el presupuesto de egresos crea y suprime
empleos, sefiala sus dotaciones y las aumenta o disminuye muchas veces, y
aquella fraccion sehala estas atribuciones al Congreso general; de modo que
pudiera sostenerse que en el presupuesto anual no puede hacerse modificacion
con respecto a empleos, lo que seria extravagante, o que todo lo que con relacién
a ellos contenga debe pasar a la revisidn del Senado, lo que seria infringir la
fraccion VI del inciso a), que es terminante. La otra consecuencia, si no es legal
es cientifica: imponer al Senado la responsabilidad de decretar los impuestos
necesarios para cubrir gastos, en cuya adopcion no tiene ingerencia; lo que vale
tomar parte en la accion legislativa que mas lastima a los pueblos, sin tenerla en
la que puede aliviarlos; dar su aquiescencia al gasto sin poder hablar de
economia,

" Burgoa Oritiuela, Ignacio. “Derecho Constitucional Mexicano™, Editorial Porria, $.A., 9 Edicién, México
1994, p. 638,



Contintia diciendo el autor, el Constituyente de Querétaro confirmé el sistema
censurado por Rabasa, pues segln la primera parte de la fraccion IV del articulo
74, es facultad exclusiva de la Camara de Diputados aprobar el presupuesto anual
de gastos, lo cual fue reiterado por la reforma constituyente de 1977, en lo que
ahora es el primer parrafo de la citada fraccion IV del articulo 74.

“No obstante que e! presupuesto de gastos que habra de regir durante todo un
afo es obra exclusiva de una Camara, cualquier modificacion posterior a dicho
presupuesto, si se produce por un nuevo gasto no previsto en el mismo, tiene que
ser obra de las dos Camaras. En efecto, el articulo 126 dispone que no podra
hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado
por ley posterior. Este precepto consagra el principio de que todos los gastos
publicos tendran que ajustarse a la norma del presupuesto; regla que sélo tiene
como excepcion las partidas secretas que, aunque deben constar en el
presupuesto, su empleo queda a la discrecion del Ejecutivo (articulo 74, fraccion
IV, inciso tercero); pero establece, ademas, la intervencion de ambas Camaras en
la aprobacion de los pagos no incluidos en el presupuesto, cuando habla de que
dichos pagos deben estar determinados por la ley posterior: toda ley, como lo
hemos visto, es obra del Congreso de la Unidn y nunca de una sola Camara, por
ser acto tipicamente legislativo.”

1.7. LEY ORGANICA DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA DE 1896.

Una vez establecido el sistema de la Republica, el soberano Congreso
Constituyente, dandose cuenta exacta de su representacion en la esfera
econdmica, comprendid la necesidad de crear un organismo dependiente de éste,
para que desempeiiara la delicada mision de velar por los intereses colectivos que
forman la Hacienda Publica, a cargo del Ejecutivo y para verificar periddicamente
una minuciosa comprobacion de los ingresos, egresos y otras operaciones

* Tena Ramircz, Felipe, “Derecho Constitucional Mexicana®, Op. Cit., pp. 325 y 326.
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efectuadas en cada ejercicio fiscal. Esta situacion motivo a que por decreto del 16
de noviembre de 1824, se estableciera la Contaduria Mayor de Hacienda, bajo
dependencia exclusiva de la Camara de Diputados, dicho decreto se origind en
base a lo establecido por el articulo 50 fraccion Vil de la Constitucion Federal de
los Estados Unidos Mexicanos de 1824, que en su parte conducente establecia
como facultades exclusivas del Congreso General, “Tomar anualmente cuentas al

Gobierno".?

Al establecerse la Contaduria Mayor de Hacienda, se hizo necesario el dotarla de
los instrumentos minimos para su eficaz cumplimiento, fue asl como el 8 de mayo
de 1826 se expidio un decreto sobre la memoria del Ministro de Hacienda, o sea
la exposicion con que se acompaiiaba la cuenta general de gastos que
anualmente debia presentarse al Congreso, ese decreto, en su articulo 10
precisaba de una manera amplia y categorica, las facultades de la Contaduria
Mayor de Hacienda, disponiendo que esta institucion, en la glosa y revision de
cuentas, se entenderia con los inmediatos responsables, por conducto del
Gobierno, respecto a los reparos y resultados que ocurrieran en el examen,
igualmente se sefalaba la facultad de! Contador Mayor de Hacienda para
intervenir en los cortes de caja y reconocimientos de las existencias en numerario,
efectos, etc. De todas las oficinas en que se recibieran caudales de la Federacidon
y que debieran practicarse el 1° de julio, o sea al comenzar e! afio econdémico.

Siguiendo con esa misma ténica de otorgar facultades a la Contaduria Mayor, fue
como en el reglamento del 10 de mayo de ese mismo afio, se sefald al Contador
Mayor de Hacienda como el Unico capacitado para examinar por si mismo los
Presupuestos Generales de Gastos y las Cuentas de la Secretaria del Despacho
de Hacienda, a fin de formular las observaciones y realizar las reclamaciones del
caso, pasando al mismo Secretario los pliegos de reparos que produjeran dichas
cuentas.

# w) a5 Constituciones de México”, Op, CiL., p. S81.




Con posterioridad las leyes del 26 de marzo y del 4 de abril de 1828, facultaron
también al Contador Mayor de Hacienda para autorizar los cortes de caja
mensuales de la Tesoreria General de la Federacién y para expedir los
correspondientes finiquitos, sin perjuicio de la posterior resolucidn del Congreso,
mas tarde en octubre de 1830, se previno que los libros que llevara la Tesoreria
General de la Nacidn fueran autorizados por el Contador Mayor de Hacienda.

Cabe hacer mencion que al abrogarse la Constitucion de 1824 y sustituirse por la
centralista y conservadora de 1836, llamada de las Siete Leyes, se mantuvo en
funcionamiento la Contaduria Mayor, pasando mas tarde a formar parte del
Tribunal de Cuentas que fue restablecido segin Ley Organica del 14 de marzo de
1838, funcionando en ese caracter con algunas intemfpciones hasta el aio de
1855,

En la Constitucion Federal del 5 de febrero de 1857, se reconoce la facultad del
Poder Legislativo para fiscalizar los gastos publicos, por tal razon subsiste la
Contaduria Mayor de Hacienda, situacion que se confirma en el articulo 72,
fraccion XXIX del propio ordenamiento, mismo que previene el funcionamiento de
este organismo.

Con fecha 10 de mayo de 1862, se publicé un Decreto del Gobiemno facultando al
Contador Mayor para pedir a las Secretarias del Despacho, Corporaciones y
Particulares responsables las noticias, instrucciones o expedientes que fueran
necesarios a la cuenta y razon, mismos que serian remitidos sin excusa ni
pretexto con calidad de devolucién.

El 29 de mayo de 1896, se expidid una nueva Ley Organica de la Contaduria
Mayor, ampliando sus facultades en la forma siguiente:

Glosa de la Cuenta del Tesoro Federal, Glosa de las Cuentas de las Tesorerias
Municipales del Distrito; Territorios Federales y, todas aquellas ofras que



determinen las leyes; toma de razdn de los despachos civiles y militares y demas
documentos que conforme a las leyes necesiten ese requisito; registro de los
avisos de fianzas otorgadas por empleados o agentes de manejo de fondos;
intervencion en los cortes de caja, tanto ordinarios como extraordinarios, de las
oficinas federales establecidas en la capital, de las de los municipios, banco
nacional y demas oficinas y establecimientos que determinen las leyes;
ministracion de datos, modelos y formularios relativos a la contabilidad de las
oficinas publicas; resolver las consultas que se formulen, Se sefialaron, ademas,
como atribuciones: cuidar de que oportunamente le sea enviada la cuenta de cada
ano fiscal; formular las observaciones y reparos que resuiten en la glosa;
exigiendo los requisitos que no se hubieren llenado en su oportunidad; reclamar
los documentos faltantes y hacer las replicas consiguientes; hacer la consignacion
a la oficina de! timbre en los casos de infraccion a la Ley de la Materia, y a la
autoridad judicial competente cuando de la glosa resultare responsabilidad
criminal o pecuniaria; y tratandose de funcionarios que disfruten de fuero
constitucional, poner en conocimiento de la Camara de Diputados [as
responsabilidades de aquellos por conducto de ia Comision Inspectora;
finalmente, expedir los finiquitos de las diversas cuentas cuya glosa haya sido
terminada.

1.8. LEY ORGANICA DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA DE 1904,

La Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de 1896 fue modificada por
la del 6 de junio de 1904, que conferia a la Contaduria Mayor las siguientes
facultades y atribuciones: revision y glosa de las cuentas anuales del erario
federal, la de beneficencia publica y los ayuntamientos de! Distrito y Territorios
Federales; el estudio y examen para rendir dictamen a la Comision de
Presupuestos por medio de estados comparativos en que concentre las
operaciones de fa Cuenta de la Hacienda Piblica Federal; la de practicar cortes
de caja extraordinariamente a las oficinas federales de la capital; la expedicion de
finiquitos, y la de exigir responsabilidades civiles o penales que resulten de la



glosa de las cuentas, haciendo las consignaciones que procedan, dando cuenta a
la Camara, por conducto de la Comision Inspectora de las responsabilidades en
que hayan incurrido ios funcionarios que gocen de fuero federal,

En nuestra actual Constitucién Politica promulgada el 6 de febrero de 1917,
inicialmente, se establecieron amplias facullades fiscalizadoras al Legislativo,
tales como las de revisar la Cuenta Publica del afo anlerior, cuya revision se
extendera al examen de la exactitud y justificacion de los gastos hechos y las
responsabilidades a que hubiera lugar, asi como también la de expedir la Ley
Organica de la Contaduria Mayor y el de vigilar por medio de una Comision de su
seno el exacto desempeiio de las funciones de ésta, asi como nombrar a los jefes
y demas empleados de esa oficina.

Posteriormente, en efecto, el 31 de diciembre de 1936, el entonces Presidente de
la Republica, General Lazaro Cardenas, promulgé el decreto relativo a la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, que entré en vigor en la misma
fecha,

Las atribuciones encomendadas al organismo que nos ocupa, de acuerde con la ‘
ley que se comenta, se encuentran mencionadas en los articulos 1, 7, 8, 8, 17, 18,
19 y 20 de ellas se pueden formar tres grupos: a) de revision y glosa, b) de
fiscalizacion y c) de finiquitos.

La Contaduria Mayor de Hacienda, conforme a dicha ley tenia a su cargo la
revision y la glosa de las cuentas anuales del erario federal, distrito y territorios
federales, beneficencia publica, Loteria Nacional y demas oficinas con manejo de
fondos o valores de la Federacion; debiendo comprender dicho examen no
solamente la conformidad de las partidas de ingresos y egresos, sino que era
necesario hacer una revision legal numérica y contable de esas partidas cuidando
que tales cantidades estuvieran debidamente justificadas y comprobadas.
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La Contaduria Mayor de Hacienda, tenia como facullad la de fiscalizar la
contabilidad de las oficinas a que nos hemos referido en el parafo precedente,
pudiendo ordenar las visitas de caracter especial que estimara necesarias, previa
aprobacion para practicar tales visitas de la Comision Inspectora de la Camara de
Diputados,

Por ultimo, la Contaduria Mayor de Hacienda, una vez revisada y glosada una
cuenta anual, tenia facultades para extender el documento extintivo de la
obligacion que se enviaba a la oficina remisora de la cuenta, para que ésta a su
vez expidiera el certificado respectivo a cada oficina o empleado, dependiente de
ella, con la particularidad de que los finiquitos se podian otorgar por una cuenta
anual ya glosada, aln cuando se encontrara otra anterior pendiente, inclusive el
finiquito se otorgaba estando pendiente de glosar algunas cuentas.

La Ley Organica de 1936 estuvo vigente hasta el 28 de diciembre de 1978 y las
reformas de que fue objeto son las siguientes:

El inciso b) de la fraccion | del articulo 32, fue reformado por decreto de 28 de
diciembre de 1948, publicado en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1948. La
reforma en cuestion faculté al Ejecutivo Federal para que por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico resolveria que bonos y cupones
amortizados de la Deuda Puablica Nacional, era conveniente conservar por tiempo
indefinido y cuéles podrian ser incinerados dentro o fuera del pals con las
formalidades, que el reglamento respectivo determinara. De acuerdo con el texto
original este tipo de documentos debian conservarse en las oficinas por tiempo
indefinido.

Posteriormente, por decreto publicado el 30 de diciembre de 1963, los articulos 27
y 28 de la Ley Organica de 1936, sufren reformas en virtud de dicho decreto, las
oficinas del Ejecutivo, de la Federacion y todas aquellas que de acuerdo con la ley
deben presentar la cuenta anual, debian remitir a la Contaduria Mayor de



Hacienda los estados de contabilidad que resumiesen sus cuentas anuales,
debiendo conservar a disposicion de la Contaduria los documentos
comprobatorios originales, asi como los libros de contabilidad respectivos, para su
revision, glosa y consulta a partir de cuando dichas oficinas entregaran sus
estados de cuenta. Por otra parte, la reforma del articulo 28 de! ordenamiento que
se comenta hizo mas preciso el plazo de un afo de que disponia la Contaduria
Mayor de Hacienda para la practica de la revision y glosa, ya que dicho término
debe computarse a partir de |a fecha en que la Contaduria recibiera los estados
de contabilidad.

El decreto del 30 de diciembre de 1963, derogo los articulos 29, 30, y 31 de la Ley
de 1936, ello, no obstante, y de acuerdo con el Transitorio Segundo del Decreto
de Reformas que se analiza, los procedimientos observados respecto al envio o
devolucion de documentos y libros, a que se referian los articulos derogados,
deberian seguirse practicando en tanto no se expidiera alguna disposicion en
contrario, lo que no llegé a suceder.

Por ultimo, por decreto publicado el 31 de diciembre de 1976, se reformaron los
articulos 7, 8, 12, 27, 28 y se adicionaron con los articulos 29 y 30 de la propia
Ley, reformas y Adiciones que vamos a analizar en sus aspectos mas
sobresalientes.

En el articulo 7° impuso a la Contaduria Mayor de Hacienda, la obligacion de tener
cuidado de que todas las cantidades relativas a los cobros y pagos hechos
estuvieran debidamente comprobados conforme a precios y tarifas autorizadas o
mercado, segun procediera.

En virtud de las reformas al articulo 8° de la Ley de 1936, la Contaduria Mayor de
Hacienda podia no solamente practicar visitas, sino inclusive auditorias a las
diversas oficinas; asimismo, se le facultaba a solicitar datos, informes y
documentacién en general a las entidades del sector ptblico, asi como a las



empresas privadas o particulares que de alguna manera hubieran participado en
operaciones de ingreso y del Gasto Publico Federal en el desemperio de sus
funciones, la Contaduria podia auxiliarse de profesionales especializados en su

cardcter de asesores.

La reforma del articulo 12, establece que las responsabilidades que se constituyan
a cargo de los funcionarios o empleados del sector publico, no eximirian a los
particulares de sus obligaciones y, por lo tanto, se les exigiria su cumplimiento,
alin cuando la responsabilidad se hubiere hecho efectiva total o parcialmente.

El articulo 27, contempla lo referente al mecanismo que se sigue en la revision de
la Cuenta Piblica y disponia que la Contaduria Mayor de Hacienda dentro de los
primeros diez dias de noviembre de cada ano, por conducto de la Comision
Inspectora presentaria a la Comision de Presupuesto y Cuenta de la Camara, el
informe derivado de la revision, conteniendo las evaluaciones técnicas que a su
juicio procedieran, con el objeto de que el Congreso de ia Unién al examinar la
Cuenta Publica adoptara las determinaciones que considerara convenientes.

El articulo 28, por su parte, disponia que la Contaduria gozaria de! plazo de un
afio, a partir de la fecha en que recibiera los estados de contabilidad, para
practicar la glosa de la Cuenta Publica Federal, plazo que de no ser suficiente a
juicio de la Contaduria, lo haria del conacimiento de la Comision Inspectora, a fin
de que ésta resolviera lo conveniente, se trataba con dicha reforma de conceder a
la Contaduria el plazo que fuese necesario para que la revision de la
documentacion conteniendo la Cuenta Publica se realizara en la forma mas
exhaustiva posible.

La adicion a la ley del articulo 29, faculta a la Contaduria Mayor de Hacienda de
intervenir en el cobro de ingresos y en los actos o contratos que afecten las
partidas del Presupuesto o propicien el incumplimiento de una ley.



Por (ltimo el articulo 30, también de la adicion que sufrié la Ley Organica de 1936,
impone al Ejecutivo Federal, por conducto de la dependencia competente, la
obligacion de informar a la Contaduria Mayor a solicitud de ésta, de los actos y
contratos que resulten derechos u obligaciones a las entidades del sector publico,
con el proposito de verificar si de sus términos y condiciones pudieran derivarse
dafios contra el erario federal, que afectasen a la Cuenta Publica.

La organizacion interna de la Contaduria Mayor de Hacienda hasta 1978 obedecio
a las funciones que en ese entonces se contemplaban en su Ley Organica, y que
en términos generales se reducirian a la practica de la llamada glosa tradicional,
tanto de ingresos como egresos federales, procedimiento que consistia en una
revision simple de tipo legal numérica y contable de la documentacion justificativa
y comprobatoria de las operaciones del gobierno.

En 1978 se expide el decreto que crea la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda en vigor abriéndose una nueva etapa en la historia del érgano técnico,
pues en ella se establecieron las bases necesarias para su mejor funcionamiento
y estructura organica.

Por su naturaleza la ley, esta compuesta de tres partes a saber:

La organica, integrada por los 3 primeros capitulos que definen y conforman a los
organos que tienen ingerencia en el examen y revision de la Cuenta Pdblica,
asignandoles sus respectivas funciones y competencias; la funcional, que consta
de los 2 siguientes capitulos, define a la Cuenta Publica y establece fa aperacion,
los medios y los elementos de que se vale el drgano técnico para ejecutar sus
funciones y; parte final que se refiere a responsabilidades y prescripcion,
constituidas en sexto y séptimo capitulo, respectivamente.
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En concreto podemos mencionar que la nueva Ley Organica confiere a la
Contaduria Mayor de Hacienda amplias facultades, dentro de las cuales podemos
mencionar las siguientes:

El de examinar y revisar no solo si el ingreso y el gasto publicos estan de acuerdo
con las Leyes de Ingresos y los Presupuestos de Egresos aprobados, sino si su
recaudacion y aplicacion responde al cumplimiento de los objetivos contenidos en
los programas y subprogramas, y ademas es eficiente, también se establece la
coordinacion con la Secretaria de Programacion y Presupuesto (actualmente
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico), a fin de uniformar sus criterios y
materia de contabilidad, auditoria gubernamentales y archivo contable, a fin de
lograr una Cuenta Publica, un examen y una revision eficientes, asimismo,
establece que en un plazo improrrogable de 45 dias para que las dependencias y
entidades a las que se le dirijan pliegos de observaciones los solventen; es
oportuno destacar que dentro de las atribuciones de la Contaduria estan las de
fiscalizar los subsidios concedidos por el Gobierno Federal, el de promover ante
las autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades y el de solicitar
a las entidades la informacion de los actos, convenios o contratos de los que les
resulten derechos y obligaciones con objeto de verificar si de sus términos y
condiciones pudieran derivarse daiios en contra de la Hacienda Publica Federal,
sobre esta base tales entidades estan obligadas a proporcionar a la Contaduria
Mayor de Hacienda la informacion que se le solicite y a permitir la practica de
visitas, inspecciones y auditorias necesarias para el esclarecimiento de los
hechos:

Se establece igual obligacién a los funcionarios de los Gobiernos de los Estados,
del Departamento del Distrito Federal, de los organismos de la Administracion
Publica Paraestatal y de los Municipios, asi como las instituciones privadas a las
que el Goblerno Federal hubiera concedido subsidios.



Como consecuencia de la expedicion de la nueva Ley Organica, hubo necesidad
de adecuar la estructura organizacional a las nuevas atrbuciones conferidas por
dicho ordenamiento juridico. Administrativamente, la Contaduria Mayor adopté en
1983 una nueva y moderna estructura, con el propdsito de optimizar los recursos
disponibles para un mejor desempefio de sus responsabilidades presentes y
futuras, proceso al cual siguié un acontecimiento significativo en la vida de la
Contaduria Mayor de Hacienda: su cambio de sede; el 6rgano técnico de la
Camara de Diputados que habia estado ubicado en distintos edificios de la
cludad, se establece en 1984, en el edificio que hoy ocupa (Av. Coyoacan No.
1501 Col. Del Valle, México, D.F.), el cual fue acondicionado especialmente de
acuerdo con sus necesidades.

Con el proposito de optimizar los recursos disponibles para el mejor desempefio
de las responsabilidades presentes y futuras la Contaduria Mayor de Hacienda
posee, administrativamente, una moderna estructura. En el articulo 2° de la Ley
Orgénica de la CMH se establece que al frente de ese 6rgano, como autoridad
ejecutiva, estara un Contador Mayor designado 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
Departamento; Auditores; Asesores; Jefes de Oficina, de Seccion, y trabajadores
de confianza y de base que se requieran en el nimero y con las categorias que
autorice anualmente el Presupuesto de Egresos de la Camara de Diputados.

Sin embargo, la estruclura especifica se establece en el articulo 2° de su
Reglamento Interior, el cual dispone: “Para el ejercicio de sus atribuciones y el
despacho de los asuntos que le competen a-la Contaduria Mayor de Hacienda
contara con los siguientes servidores pablicos y unidades administrativas:
Contador Mayor de Hacienda,

Subcontador Mayor de Hacienda,

Direccion General Juridica,

Direccion General de Sistemas,
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Direccion General de Analisis e Investigacion Economica,
Direccion General de Auditoria de Ingresos al Sector Central,
Direccién General de Auditoria de Egresos al Sector Central,
Direccion General de Auditoria al Sector Paraestatal,

Direccién General de Auditoria de Obra Publica,

Direccion General de Evaluacion de Programas,

Unidad de Programacion, Normatividad y Control de Gestion, y
Direccion de Auditorta Interna.

1.9. CONSTITUCION POLITICA DE 1917.

El 14 de enero de 1917, el Congreso Constituyente discutio el dictamen acerca
del articulo 65 del proyecto de Constitucion, disposicion que establecla que “et
primero de septiembre de cada afio se reunird el congreso de la Unién para
celebrar sesiones ordinarias en las que se ocupara de revisar la Cuenta P(blica
del afio anterior, la que sera presentada a la Camara de Diputados dentro de los
diez primeros dias de la apertura de dichas sesiones, sin que la revision se limite
a investigar si las cantidades gastadas estan o no de acuerdo con las partidas
respectivas del presupuesto, sino que se extendera el examen de la exactitud y
justificacion de los gastos hechos y a las responsabilidades a que hubiese lugar,
no pudiendo haber otras partidas secretas que las que se consideren necesarias

con ese caracter en el mismo presupuesto, cuyo ejercicio por los secretarios esta
w24

sujeto a acuerdo escrito del Presidente de la Republica

En lo que corresponde al Ariculo 74, el proyeclo facultaba a la Camara de
Diputados para “vigitar por medio de una comisidn inspectora de su seno, €l
exacto desempeiio de las funciones de la Contaduria Mayor”, propuesta que pas6

H “Diario de Debates del Congreso Constituyente™, Toma 11, p. 277, 14 de enero de 1917. Cabe seialar que

dicho proyecto se aprobé por imidad de 150 votos que conservd igual niimero en la Constitucidn de
L1917,




en sus términos de unanimidad de votos, quitando tan solo la expresion
“Inspectora”.

Debe destacarse en relacion al Articulo 73, en cuya fraccion XXX original se
reiteraban las atribuciones serialadas en el Articulo 65, que por primera vez en la
Historia Constitucional de México, se atribuyd de manera expresa, competencia al
Congreso de la Unién para “expedir la Ley Organica de la Contaduria Mayor”, que
solo reconoce antecedentes indirectos en la fraccion XXXIX del Articulo 72 de la
Constitucion de 1857, en los términos siguientes; “Nombrar y remover libremente
a los empleados de su Secretaria y a los de las Contaduria Mayor, que se
organizara segln lo disponga la Ley".

Et 30 de diciembre de 1917, varios representantes populares presentaron ante la
Camara de Diputados una iniciativa de reforma que modificaba la fraccion Il del
Articulo 74 de la siguiente manera: *vigilar por medio de una comision de su seno,
el exacto desempefio de la Contaduria Mayor de Hacienda”. Esta propuesta no
prospero.

Por virtud de las Reformas Constitucionales que entraron en vigor el dia 7 de
diciembre de 1977, la referencia al examen de la cuenta publica desaparecio de
los articulos 65 y 73 fraccion XXVIII, para ser trasladada en su totalidad af Articulo
74 fraccion [V de la Constitucion Federal vigente.

El marco constitucional de la actuacion de la Contaduria Mayor de Hacienda, para
revisar la Cuenta Publica del Gobierno Federal, lo establecia hasta antes de las
reformas de 1999, las siguientes disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:

XXIV.- para expedir la Ley Organica de la Contaduria Mayor.
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Atticulo 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

Il.- Vigilar, por medio de una comision de su seno el exacto
desempeiio de las funciones de fa Contaduria Mayor.

lil.- Nombrar a los jefes y demas empleados de esa oficina.

IV.- Examinar, discutir, y aprobar anualmente el presupuesto de
Egresos de la Federacion, discutiendo primero las contribuciones
que a su juicio deben decretarse para cubrirlo; asi como revisar la
Cuenta Pablica del afio anterior.

E! Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de [a Federacion,
a mas tardar el dia 15 del mes 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 a dar cuenta de los mismos.

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se
consideren necesarias, con ese caracter en el mismo presupuesto;
las que emplearan los secretarios por acuerdo escrito del Presidente
de la Republica.

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

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

La Cuenta Pablica del afo anterior debera ser presentada a la
Camara de Diputados del H. Congreso de la Union dentro de los
diez primeros dias del mes de junio.

Solo se podra ampliar el plazo de presentacion de !a iniciativa de la
Ley de Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi
como de la Cuenta Publica, cuando medie solicitud del Ejecutivo
suficientemente justificada a juicio de la Camara o de la Comision
Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secretario del
Despacho correspondiente a informar de las razones que [o
motiven."

1.10. LEY ORGANICA DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA DE 1978.

Con esta Reforma se pretendid lograr mayor productividad en el trabajo
burocratico, disminuir el tiempo de tramite en los negocios plblico y acelerar el
cumplimiento de los programas de desarrollo econémico, social y cultural del pais,
mediante la desconcentracion y la descentralizacion de las funciones, facultades y
atribuciones de las entidades y de sus fitulares, el apoyo de las labores
gubernamentales en nuevos sistemas administrativos y el uso de modernas
técnicas contables y de control. También buscaba el perfeccionamiento de la
democracia de nuestro pals, propiciando la participacion de tendencias y
corrientes politicas, por medio de asociaciones y partidos.

“. .. si la responsabilidad de la Administracion Plblica Federal corresponde al
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos como titular del Poder Ejecutivo, y al

Congreso de la Unién, maxima expresion del Poder Legislativo, entre otras, la
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facultad de aprobar las Leyes de Ingresos, y a la Camara de Diputados, de
manera exclusiva, la de examinar, discutir y aprobar anualmente los Presupuestos
de Egresos, asi como examinar y revisar por medio de la Contaduria Mayor de
Hacienda, la Cuenta PUblica del Gobierno Federal y la del Departamento del
Distrito Federal, para conocer los resultados de la gestion financiera, comprobar si
se ajustaron a las Leyes de Ingresos y a los Presupuestos de Egresos y si se

cumplieron los objetivos de los programas y subprogramas".z5

La iniciativa de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda se crea a fin
de que la estructura y el funcionamiento de su érgano técnico se adecuara a los
requerimientos de las Reformas Administrativas y Politicas, asi como al principio
democratico de que el pueblo, a través de su representacion nacional fuera
informado tanto de la fegalidad de los ingresos (impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos) como de la honrada y eficiente aplicacién de los ingresos o los
programas de desarollo del pais y a la prestacion de los servicios publicos.

Aquella iniciativa recayd en ambos procesos de Reformas Administrativas y
Politicas, ademas de que dio respuesta a una preocupacion de raices profundas,
como la de dotar al poder legislativo, particularmente a la Camara de Diputades y
a la Contaduria Mayor de Hacienda, de un nuevo ordenamiento legal de su
organo técnico que posibilitaba el examen y revision de los ingresos y de los
egresos publicos y la fiscalizacidon de quienes en ellos intervenian de manera
técnicamente adecuada y politicamente al margen de los cambios trianuales de la
Camara de Diputados.

También, en aquel analisis se proponia la reforma de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en sus articulos 73, fraccion XXIV, y 74,
fracciones Il y IV para sustituir los nombres de Contaduria Mayor y Contaduria
Mayor de Hacienda que eran usados en ambas disposiciones, por el de
Contraloria General de los Estados Unidos Mexicanos o el de Auditoria General

 “Diario de Debates”, Comara de Diputados, Ao 1, Tomo 111, No. 14, Septicmbre 26, 1978, p. 3.
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de Poder Legislativo, mas apropiados para designar al 6rgano técnico encargado
de examinar y revisar la Cuenta Publica. No abstante las razones manifestadas,
se opld por conservar la denominacion de Contaduria Mayor de Hacienda, porque
con eflo se evitd la reforma constitucional, y se ajustaron a la tradicion histérica,
aunque técnicamente el contenido era la contraloria general.

Se propuso el fortalecimiento y ampliacion de las facultades y atribuciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda, de tal manera que de las visitas, inspecciones y
auditorias practicadas, se derivaran para el Contador Mayor de Hacienda el
derecho y la obligacion de fincar responsabilidades civiles, administrativas o
penales, a los funcionarios o empleados publicos transgresores de la Ley y a las
personas fisicas o morales que con ellos se hubiesen coludido en la comisién de
delitos patrimoniales en contra de la hacienda publica federal y del aquel entonces
Departamento del Distrito Federal.

Por ello, aunque dependia del Poder Legislativo, bajo el control directo de la
Camara de Diputados a través de la Comision de Vigilancia, conviene senalar que
era independiente en la ejecucion de sus programas de trabajo. Por lo que la
Secretaria de Programacién y Presupuesto y la Contaduria Mayor de Hacienda,
mantenian upa coordinacion para uniformar sus criterios en materia de
contabilidad, auditoria gubernamentales y archivo contable, a fin de lograr una
Cuenta Publica y un examen y revision eficientes, ademas era conveniente que
las auditorias que practicara la Contaduria Mayor de Hacienda tuviera, entre otras
finalidades, comprobar la eficiencia en la recaudacion de los ingresos, las
inversiones y gastos autorizados a las entidades, a que aludian las Leyes de
Ingresos y los Presupuestos de Egresos de la Federacion y del entonces
Departamento de Distrito Federal.

". . . la iniciativa preceptda la coordinacion entre la Secretaria de Programacién y

Presupuesto y la Contaduria Mayor de Hacienda, a fin de unificar sus criterios
sobre la contabilidad, la auditoria y el archivo contable gubermamentales, dictando
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cada una sus propias normas, procedimientos métodos y sistemas, consideramos
que deben suprimirse las evaluaciones técnicas por innecesarias, pues es mejor
la coordinacién previa y la preservacion de los ambitos de competencia.”?

% wDiaro de Debates”, CAmara de Diputados, Ao l1I, Tomo I1l, Op. Cit, p. 4.
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CAPITULO SEGUNDO.
LA FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION,

Al seialar expresamente la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en su articulo 74, fraccion IV, Cuarto Pérrafo, que es una facultad exclusiva de la
Céamara de Diputados la revisién de la Cuenta Publica, con objeto de conocer los
resultados de la gestion financiera y comprobar si se ha ajustado a los criterios
sefialados por el presupuesto y si se han cumplido los objetivos contenidos en los
programas, se esta refiriendo precisamente a las atribuciones de fiscalizacion.

2.1. CONCEPTO DE FISCALIZACION Y FISCALIZACION SUPERIOR.

El término fiscalizacion, de acuerdo al! Glosario Técnico sobre Fiscalizacion y
Control Gubernamental, viene del concepto “fiscalizar”, lo que quiere decir hacer el
papel de fiscal, que significa velar y verificar que se proceda con legalidad.

En consecuencia a través de la fiscalizacion de las transacciones financieras se
persigue comprobar que éstas se han llevado a cabo de acuerdo con la ley y con
las normas expedidas al efecto. Cuando esta fiscalizacion es ejercida por el Poder
Legislativo, se trata en realidad de Ia que se conoce cominmente con el nombre
de fiscalizacion superior,?’

Para Becerril Lozada y Adam Adam, fiscalizar es “la accion por medio de la cual
se evallan y revisan las acciones de gobiemo considerando su veracidad,
razonabilidad y el apego a la ley".?

¥ “Glosario Técnico sobre Fiscalizacién y Control Gut I", Asociacién Nacional de Organismos

., Superiores de Fiscalizacion, ASOFIS, México, 1985, p. 137,

* Adam Adam, Alfredo y Becerril Lozada, Guillermo. “L.a Fiscalizacién en México™, UNAM, México 1986,
pT
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Atendiendo a las definiciones anteriores podemos desprender que fiscalizacion,
comprende los actos de verificar, examinar, revisar el ingreso y el egreso de
acuerdo a las disposiciones juridicas que regulan el ingreso y el ejercicio del gasto
publico.

Adicionalmente, se puede sefalar que en caso de que como resultado de la
fiscalizacion se detecten iregularidades, se emprendan acciones correctivas y las

preventivas, elemento sin el cual la fiscalizacion seria innecesaria.

La fiscalizacion que realiza la Auditoria Superior de la Federacion, ademdas de
legal resulta una consecuencia légica, puesto que, por ser facultad de la Camara
de Diputados el examen, discusion y aprobacion anual del Presupuesto de
Egresos de la Federacién, previa discusion de las contribuciones que deban
decretarse para cubrirlo, compete a ella revisar los resultados finales del ejercicio
presupuestal que autorizé.

Al revisar la Cuenta Puablica presentada por el Ejecutivo Federal, la Camara de
Diputados realiza una fiscalizacion superior a través de su drgano técnico
“‘Auditoria Superior de la Federacion”, para esto es necesario que se tengan
conocimientos técnicos en diversas materias toda vez que en la Cuenta Publica se
consignan estados contables y financieros de las operaciones derivadas de la
aplicacion de la Ley de Ingresos y de! Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Para realizar dicha funcién la Auditoria Superior de la Federacion de conformidad
con el articulo 16 de la Ley de Fiscalizacion Superior de ia Federacion, esta
facultada para 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 en la materia y ademas
eficientemente, aspectos que se trataran expresamente en el tema relativo a las
facultades de fa Auditoria Superior de la Federacion.



£n México se puede definir la existencia de tres niveles de fiscalizacion del
Gobierno Federal. Enseguida, se exponen, en términos generales, las
caracteristicas de cada uno:

1. La fiscalizacion que se realiza por el Poder Legislativo sobre el Poder
Ejecutivo, se efectla por el drgano técnico de la H. Camara de Diputados
(Auditoria Superior de la Federacion).

La funcion primordial de la Auditoria Superior de la Federacion es revisar la
cuenta publica que por ley presenta el Poder Ejecutivo al Poder Legislativo;
en consecuencia, comprende toda la Administracion Publica Federal tanto
la que se conoce como centralizada (Secretarias de Estado) y la paraestatal
(empresas de participacion estatal, organismos descentralizados y
fideicomisos publicos), asi como los poderes Legislativo y Judicial.

Cabe sedalar, que el hecho de que la revision practicada por la Auditoria
Superior de la Federacion se realice sobre la informacion contenida en
cuenta publica, implica que se efectle sobre resultados, por lo que puede
decirse que es una revision a posteriori.

2. El segundo nivel de fiscalizacion es el que se realiza dentro del Poder
Ejecutivo a través de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, la cual se apoya en las Contralorias Internas ubicadas en las
entidades y dependencias del Gobierno Federal. Este nivel de fiscalizacion
se denomina interno del Poder Ejecutivo.”®
La funcidon principal de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo es organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion

* De acuerdo con el Decreto que reforma la Ley Orginica de Ja Administracién Pablica Federal, la Ley
Federal de las Entidades Parnestatales y la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos
publltndo en ¢l D.O.F, el 24 de diciembre dc 1996, se modll'cd ta relacion laboral de los titulares de los
drganos internos de control de las depend y [ su designacién y remocion estd a
cargo de la SECODAM.
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gubernamental, asi como inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal
y su congruencia con los presupuestos de egresos.

El tercer nive! de fiscalizacion es el que se efectiia por el Poder Ejecutivo a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico a contribuyentes u
obligados al pago de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos,
asl como también terceros obligados al cumplimiento de disposiciones
legales. En este aspecto es importante sefialar que con motivo de la
revision que realiza la Auditoria Superior de la Federacidon puede detectar
iregularidades consistentes en la omision del cumplimiento de
disposiciones fiscales por parte de las dependencias y entidades o de
terceros que al celebrar operaciones con las mismas no realizan ante la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la declaracion correspondiente.

Ante dicha situacién el 6rgano técnico en ejercicio de sus facultades se
coordina con la autoridad hacendaria a efecto de que ésta solicite el cobro
correspondiente o practique auditorias directas o particulares debiendo
informar de las acciones ejercidas o resarcimientos efectuados, la cual
analizaremos con mas detalle cuando estudiemos las acciones legales que
promueve la Auditoria Superior de la Federacion.

Como podemos observar existen diversos aspectos de control, el que realiza la

Auditoria Superior de la Federacion por su caracter externo y posterior, se

distingue del autocontrol que ejerce el propio Poder Ejecutivo, ya que, las
atribuciones de la Auditoria Superior de la Federacion, consisten basicamente en

examinar los resultados obtenidos por la Administracion Piblica, tanto de caracter

financiero como programatico; en cambio, el control interno tiende a vigilar el

cumplimiento de las normas y disposiciones aplicables a la Administracion
Gubernamental, Asi, mientras que el control interno mira desde y hacia el interior

del Poder Ejecutivo, para garantizar su correcto desempeiio ante el propio
Ejecutivo, el control externo que ejerce la Auditoria Superior de la Federacion
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analiza los resultados de la gestion gubernamental desde el punto de vista de los
propositos, objetivos y metas establecidos ante el Poder Legislativo. Aunque
difieren en su enfoque, ambos tipos de control son complementarios entre si,
puesto que mientras uno permite al Ejecutivo garantizar su correcta
administracion, el otro tiene como propésito controlar de manera externa la gestion
gubernamental ante la sociedad en su conjunto y ambos contribuyen al
mejoramiento de la gestion publica.

Cabe sefialar, que en la practica no existe diferencia entre los conceptos
“fiscalizacion” y “control”, ya que ambos se utilizan indistintamente, no obstante a
continuacion se analizan algunos aspectos del control que han sido tratados
doctrinariamente.

2.2, CONTROL DE LA GESTION PUBLICA.

En todos los ambitos administrativos inclusive en las empresas particulares,
concurren de acuerdo con las ciencias administrativas, dos tipos de controles, el
interno o preventivo y el externo o conclusivo.

Asi pues, en el caso de nuestro pais existe la Secrelaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo como drgano de control interno del Poder Ejecutivo y la
Auditoria Superior de la Federacidon como organo dependiente de la Camara de
Diputados cuyo control es externo toda vez que su funcion se concreta a la
revisién de la Cuenta Publica.

En el ambito de la Administracion Puablica, en todas las latitudes, ademas del
control presupuestal que ejerce el Poder Legislativo y que correspondé en unos
casos a tribunales de cuentas, en otros a contadurias de hacienda o auditorias
generales; en otros contralorias y en otros principalmente en los regimenes
socialistas, en donde se llaman érganos de control partidista, existen sistemas y
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organos de contro! interno, control preventivo o autocontrol de los propios drganos
ejecutivos, pero qué se debe entender por control.

2.2.1. CONCEPTO DE CONTROL,

El Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espaniola define el término
“control" como “(1) inspeccion, fiscalizacion, intervencion y (2) dominio, mando,
preponderancia. El primer sentido limitaria al “control” a lo que hoy en dia
llamamos la “auditoria”. Es realmente el segundo sentido de “dominio” o *mando”
que describe en mejor forma el control interno gerencial dentro de los conceptos
de la administracion moderna. Una definicion mas apropiada para fines de
“control” en el ambito gerencial es “el proceso a través del cual las actividades de
una organizacion se adaptan a un plan de accion deseado y dicho plan se acopla
a las actividades de la organizacion”. Aqui es importante subrayar la importancia
de un plan de accion realista, simple y factible en vez de un plan tedrico,
sofisticado e inalcanzable que frecuentemente constituye el defecto principal al
logro de resultados y casi siempre produce desperdicio de recursos. Por esto el
plan tiene que adaptarse a la mision, objetivos y actividades de la empresa o
entidad."*

Para que el contro! funcione y se lo perciba, es necesario:

1. Establecerlo en forma sistematizada, es decir, que debe seguir un
ordenamiento racional.

2. Dotarlo de los elementos necesarios para su funcionamiento.

* “Diccionario de la Lengua Espaiola”, Real Academiia de la Lengua Espaiola, Editorial Espasa-Calpe, 21°
- Edicion, Madrid, 1992,
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3. Orientarlos hacia objetivos especificos, de manera que su efecto por la accion
que produce, pueda ser evaluado.

Hablar de control 0 materializar su existencia es tan dificil como pretender hacerlo
con €l espiritu o el alma del ser humano, que a pesar de ser un ente de caracter
abstracto, su existencia no es negada.

Controlar es una accion, sélo asi es palpable y por consiguiente el efecto que
produce es medible o evaluable. Asi como el espiritu es inherente al cuerpo
humano, el control lo es a la entidad como ente concreto y especificamente a la
administracién, personificada en sus organos de decision y ejecucion
correspondientes.

De acuerdo al Glosario Técnico sobre Fiscalizacién y Control Gubernamental se
entiende por control “el proceso que consiste en verificar, mediante revisiones
periddicas o continuas, si todas las actividades fueron realizadas conforme al plan
adoptado. Si el caso lo requiere, se aplican las medidas correctivas necesarias o
conducentes. Es también la medicion, total o parcial de los resultados actuales y
pasados, en relacion con los resultados esperados, con el fin de corregir, mejorar

o formular nuevos planes.™'

Cabanellas en su Diccionario de Derecho Usual, sostiene que “la palabra control
no posee justificacion alguna en el espafiol y afirma que se cuenta con vocablos
propios para traducirla y poderla matizar, en grado envidiable sosteniendo que lo
adecuado es, segin el caso, emplear Iés expresiones, comprobacion,
fiscalizacion, registro, vigilancia, gobierno, predominio, supremacia, direccion, guia
freno y regulacion.

2! “Glosario Técnico sobre Fiscalizacion y Control Gub I", ASOFIS, Op. Cit.. p. 76.
3 Cabaneltas, Guillermo, “Diccionario de Derecho Usual”, Editorial Depalma, Ediciones Arayo, Buenos
Aires, Argentina, 1953.
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“También se afirma que el campo de la funcion publica debe entenderse por
control el acto contable o técnico que realiza un poder, un 6rgano o un funcionario
que tiene atribuidas por la ley la funcién de examinar la adecuacioén a la legalidad
de un acto o una serie de actos y la obligacion de pronunciarse sobre ellos”.
Lanz Cardenas en su obra "La Contraloria y el Control Interno en México” cita a!
jurista argentino Manuel M. Diez, quien afirma que “se entiende por control un
nuevo examen de actos de una persona por ofra expresamente autorizada, con
objeto de establecer la conformidad de tales actos con determinadas normas o su
correspondencia o proporcion con determinados fines."

Faya Viesca por su parte, afirma que “el control del presupuesto se orienta a
constatar que el Poder Ejecutivo esté cumpliendo con la decision de la Camara de
Diputados en materia presupuestaria. Si el Poder Ejecutivo se aparta de las
autorizaciones presupuestarias de la Camara fundamentalmente estaria violando
una decision netamente politica. La segunda finalidad de control del presupuesto
es financiera. Se trata de vigilar a impedir acciones presupuestarias de caracter
dispendiosas, de desorden y corrupcion ademas tiene la finalidad de cuidar no
sélo la exacta y adecuada aplicacion del gasto sino también verificar el
cumplimiento de los programas consignados en el presupuesto.”®

2.2.2. TIPOS DE CONTROL.

Por otra parte, existen varios criterios de clasificacion, segtin el punto de vista
desde el cual se enfoque la utilizacion de control.

A) Control Interno.

3 Bielsa, Rafacl, “Derecho Administrativo®, Roque Depalma Editor, Sta. Edicidn, Buenos Aires, 1966.
M Diez, Manue! Maria. “Derecho Administrativa™, Buenos Aires, Plus Ultra, 1979,
i Faya Viesca, Jacinto. “Finanzas Mablicas”, Editorial Pornia, $.A., 3* Edicidn, México, 1596, p. 273.

48



El “control interno” es una expresién utilizada con el objeto de describir todas las
medidas adoptadas por los propietarios y directores de empresas o fitulares y
administradores de entidades publicas para dirigir y controlar las operaciones de
sus instituciones. Normalmente para una entidad especifica se refiere a su
“sistema de control interno” a pesar de que no existe un sistema definido en forma
separada con sus propios procedimientos, normas, manuales, efc., siendo los
procedimientos y procesos de control interno incluidos en todos los demas
sistemas administrativos y operativos.>®

Es importante reconocer la necesidad de canalizar en la direccion deseada los
esfuerzos del personal designado para llevar a cabo la labor de establecer y
operar el control. Por 1o tanto, aun cuando existen ciertos principios y
requerimientos que deben observarse al calificar y seleccionar el personal
adecuado, todos los ofros elementos de control interno estdn disefiados para
“controlar” las actividades de los funcionarios y empleados de la entidad. En otras
palabras, el concepto de control se refiere a la accion y no a la forma,

Las técnicas especificas empleadas para ejercer un control sobre las operaciones
y recursos varian de una entidad a otra segin la magnitud, naturaleza,
complejidad y dispersion geografica de las operaciones. Sin embargo, los
siguientes pasos basicos deben ser parte de un sistema de control interno eficaz.
1. Establecer normas, metas u objetivos (criterios).

2. Analizar el rendimiento y evaluar los resultados (comparacidn).

3. Tomar acciones correctivas.

¥ eManual Lati icano de Auditoria Profesional en el Sector Piblico”, Instituto Latinoamericane de
" Ciencias Fiscalizadoras, ILACIF, Bogotd Colombia, 1981, p. 114,
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Cada uno de estos pasos implica algin tipo de accion. Su eficacia depende de la
competencia y aclitud de todos los funcionarios y empleados directamente
encargados de llevar a cabo una tarea y de rendir cuenta de los resultados. El
proceso administrativo no estd en manos de unos cuantos funcionarios, aun
tratdndose de organismos pequeiios. Cubre todos los niveles de supervision y su
eficacia es el resultado de los esfuerzos de muchos funcionarios y empleados.

La esencia del control esta en las acciones tomadas a dirigir o llevar a cabo las
operaciones. Dichas medidas incluyen el corregir las deficiencias y adaptar las
operaciones para que estén de conformidad con las normas prescritas o con los
objetivos deseados.

El control es consustancial a todos los actos y procesos administrativos de una
entidad, de tal forma que no puede ni debe concebirse separadamente. El término
“control” se emplea en una amplia gama de sentidos y aplicaciones, para enfocar
de una forma mas clara se emplea el término “control interno” para dar énfasis a
su naturaleza interna en la entidad, pudiéndose agregar el término “gerencia” con
fines de enfatizar en la responsabilidad principal de la gerencia por el
funcionamiento efectivo de todos los niveles.

“Control interno” o “Control interno gerencial” son considerados sinénimos por el
auditor, pueden aplicarse a cualquier actividad operativa y toma sentido concreto
lnicamente cuando se asocia con una operacion especifica.

El Glosario Técnico sobre Fiscalizacion y Control Guberamental define al control
Interno, sefialando que es la verificacion del cumplimiento del plan de organizacion
y del conjunto de métodos y medidas adoptados por una dependencia o entidad
para salvaguardar sus recursos, comprobar la exactitud y veracidad de su
informacion financiera y administrativa, promover la eficiencia en las operaciones,

50



estimular la observancia de la politica prescrita, y lograr el cumplimiento de las
metas y objetivos programados."’

B) Control Externo

El control externo comprende “el conjunto de procedimientos, medidas y métodos
coordinados aplicados por el Organismo Superior de Control y por las sociedades
o firmas privadas de auditoria debidamente designadas y contratadas a través de
técnicas modernas de auditoria, con el fin de: 1) verificar, evaluar y constatar la
situacion financiera, los resultados de las operaciones, el cumplimiento con las
disposiciones legales y el logro de las metas y objetivos programados con el
maximo grado de eficiencia, efectividad y economia en la utilizacion y
salvaguardia de los recursos humanos, materiales y financieros, 2) hacer
recomendaciones para mejorar las operaciones, actividades y transacciones que

se consideren necesarias."*®

De esta definicion se puede desprender que el control externo moderno es
siempre posterior y como emplea técnicas modernas de auditoria es muy diferente
de control interno, que en sus aspectos previos y concurrentes esta integrado en
los procesos administrativos y operativos y (nicamente es semejante en su
aspecto posterior al aplicado por la auditoria interna. Asimismo, el control interno
es mucho mas amplio y profundo que el control externo, dando énfasis a las
responsabilidades gerenciales de la entidad. E! control interno entra en el proceso
de toma de decisiones diferenciandose del control externo por este motivo,

Dentro del principio clasico de la division de poderes se puede hablar de un control
legislativo, administrativo y judicial o jurisdiccional.

’ wGlosario Téenico sobre Fiscalizacién Superior y Control Gubernamental”, ASOFIS, Op. Cit., p.77.
% “Manual Lati icano de Auditoria | ional en el Sector Publica”, Op, Cit., p. 114.
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De conformidad con los conceptos que anteceden, se puede hablar de diferentes
aspectos del control que conducen a varios criterios de clasificacion, segun el

punto de vista desde el cual se enfoque la utilizacion de control.

Se incluyen a continuacion clasificaciones de los diversos conceptos del control en
las funciones publicas, atendiendo al criterio o enfoque que pudiera adoplarse.

A tal efecto, se ordena de primera intencion al control en tres grandes rubros, que
coinciden con los drganos constitutivos del Estado dentro del principio clasico de
division de poderes, asi como con las funciones de éstos; pero al hacerlo se tiene
la conciencia de que las funciones no se desarrollan con pureza, en forma
exclusiva para cada uno de los poderes, ya que en la practica constitucional
alguno de ellos indistintamente, dentro del marco de las leyes, puede no sdlo
ejercer la funcién que por antonomasia se le encuentra encomendada, sino
también alguna de las ofras dos; es lo que los tratadistas distinguen como
temperancias constitucionales.

Consecuentemente y sin desconacer tales circunstancias, Lanz Cardenas sefiala
"que los controles del Estado se clasifican, en principio, en razén de cada uno de
los poderes y de sus funciones propias, a saber: control legislativo, control
administrativo y control judicial o jurisdiccional”.®

1. El Control Legislativo.

Correspondiente al Congreso de la Unidn, a su vez puede presentar tres diversas
manifestaciones: la primera, la_instrumentacién de medidas de control a través de

decretos_ o _leyes que establecen una normatividad tendiente a regular
especificamente los planes, el manejo de los recursos econémicos, e inclusive la
conducta de los servidores ptblicos. La segunda, que consiste en el control

presupuestal, que abarca las dos grandes fases del presupuesto, es decir, la

" Lanz Cirdenas, José Trinidad. Op. Cit., pp. 468-470,
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aprobacion inicial y la de lo ejercitado como tiltima fase del ejercicio financiero de
los poderes; y una tercera, que se traduce en el control politico, mismo que se
ejerce a través de la facultad de exigir a los secretarios de Estado y titulares de
organismos y empresas de participacion eslatal que comparezcan ante las
camaras a informar sobre sus ramos, e incluso a través de la facultad de constituir
comisiones especiales para investigar las aclividades, los ejercicios
presupuestales y el cumplimiento de programas por parte de las entidades de la
Administracion Publica Federal,

Estos campos de operacion de control legislativo encuentran su fundamento en la
Constitucién General de la Republica, particularmente en sus Articulos 73, 74, 90
y 93, asl como en las respectivas Leyes Organicas del Congreso de la Union y de
la Auditoria Superior de la Federacion,

2. El Control Administrativo.

Correspondiente al Poder Ejecutivo Federal, tal vez el mas amplio que ejerce en
las funciones publicas, es constitutivo del control de la Administracion Pdblica
Federal con amplia fundamentacion en e! propio texto de la Constitucion y en el
vasto universo de las leyes administrativas, segin se expondrad mas adelante.
Esta variante del control puede ser clasificada desde seis puntos de vista o
criterios diferentes.

En principio deriva del tipo de actos que se realicen para tratar de controlar la
Administracion Publica, dentro de los que se pueden advertir tanto actos de
verificacion como de vigilancia, recomendacion, decision (autorizaciones,
permisos, licencias, efc.), evaluacion, correccion y hasta imposicion de sanciones.

El segundo criterio se apoya en el objeto que se persigue con el control, por lo que

puede clasificarse como control de legalidad, de fiscalizacion, de oportunidad y de
gestion o eficiencia.
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El tercer punto de vista radica en el momento o tiempo en que se efectuan los
actos de control, lo que permite reconocer, en primer lugar, el control preventivo,
también llamado a priofi 0 ex ante, y que es el que tiene lugar antes de que los
actos propiamente administrativos se realicen, a través de medidas tendientes a
cuidar o prevenir que dichos actos se ejecuten, con sujecion a las leyes, planes y
programas. En segundo término, el concurrente o coincidente, que puede
realizarse durante todo el desarrollo de la gestion administrativa, y, por ultimo, el
conclusivo, también denominado a posteriori 0 ex post, que puede efectuarse
después de realizados los actos administrativos que se tratan de controlar, a modo
de revision o verificacion.

De acuerdo a este criterio podemos afirmar que el control que realiza la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo es a priori 0 ex ante que tiene como
finalidad impedir o corregir las acciones irregulares antes de su consumacion,

El cuarto criterio corresponde a [a forma de actuacion de los 6rganos de control, y
asi se tiene, por una parte, la actuacion de los organos controladores,
discrecionalmente, pueden o no intervenir para constatar, verificar o vigilar las
gestiones de los servidores publicos o los actos administrativos pueden realizarse
a peticion de la parte interesada, ya que se trate de particulares o de personas
morales del sector publico; y, en un tercer lugar, los actos que de manera
obligatoria, al tenor del mandato de la ley, deben efectuarse por los 6rganos de
control.

El quinto enfoque se presenta desde el angulo del sujeto activo u érgano que
realiza el control y, en este aspecto, el control puede ser interno, cuando se
efectua por organos o autoridades de la propia Administracion Publica como un
autocontrol, o por instrucciones y designacion de los miembros de la misma, como

en el caso de las firmas de auditores que se contratan para el efecto.



También puede ser externo, cuando el control, en el caso presupuestal, se efectia
por la Camara de Diputados a través de su drgano técnico, la Auditoria Superior
de la Federacion, o bien en ofros casos de discusion de constifucionalidad o
incertidumbre o cuestionamiento de legalidad, cuando se realiza por el Poder
Judicial o por tribunales administrativos auténomos.

Por tltimo, el sexto criterio se fija en funcion de los efectos o resultados del control
administrativo, y asi puede ser formal, cuando sélo constata que las acciones
administrativas efectuadas se ajusten a la ley con efectos Unicamente
declarativos; o constitutivo, cuando la intervencion de los drganos controladores
genera derechos y obligaciones o constituye e! fundamento y base para la
realizacion de acciones posteriores, ya fuere de correccion o inclusive de orden
sancionatorio.

3. El Control Judicial o Jurisdiccional.

Que corresponde al Poder Judicial de ia Federacion (Articulos 103, 105 y 107 de
la Constitucion General de la Republica; Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion, Ley de Amparo y Cddigos Federales Civil, Penal y de Procedimientos
Civiles y Penales), puede clasificarse como control de constitucionalidad, cuando
se trata de analizar si los actos de las autoridades se encuentran apegados a los
imperativos y garantias de la Carta Fundamental, o como control de legalidad,
cuando tratdndose de dirimir controversias y en la funcion primordial de definir el
derecho, se imprime certeza juridica a situaciones de confiicto que se suscitan con
los particulares entre si o con el Estado en cualquiera de sus diversas
manifestaciones.” ’

Por lo antes citado, podemos afirmar categoricamente que ni teédrica ni
juridicamente puede sustentarse duplicidad de objetivos o de funciones entre la
Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, toda vez que se trata de organos formal y materialmente diversos



que realizan un control gubernamental desde distintos dngulos y motivaciones uno
extemo y otro interno, uno a posteriori y otro a priori uno posterior al ejercicio
presupuestal y el otro preventivo y permanente y que no obstante lo anterior, se
complementan en lo que técnicamente y con propiedad puede considerarse como
un ciclo total de control gubernamental, a fin de lograr que los actos del Estado
que por antonomasia tienen encomendados se ajustan a los fines de beneficio
colectivo.

2.3. RENDICION DE LA CUENTA PUBLICA.

De conformidad con el articulo 74, fraccion IV, parrafo sexto, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Cuenta Publica del aio 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.

En principio, hemos de decir que de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 7 de [a
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion la Cuenta Publica del Gobierno
Federal, esta constituida por:

a) Los FEstados Conlables, Financieros, Presupuestarios,
Econdmices y Programaticos;

b

La informacion que muestre el registro de las operaciones
derivadas de la aplicacion de la Ley de Ingresos y del ejercicio del
-Presupuesto de Egresos de la Federacion;

C|

Los efectos o consecuencias de las mismas operaciones y de
otras cuentas en el activo y pasivo totales de la Haclenda Pablica
Federal y en su patrimonio neto, incluyendo el arigen y aplicacion
de los recursos, y
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d) El resultado de las opesaci de los Poderes de la Uni6n y
entes publicos federales, ademds de los estados detallados de la
Deuda Piblica Federal.

Hacen parte también de la Cuenta Publica tanto los estados presupuestales como
financieros de la Administracion Publica Paraestatal, sujetos a control
presupuestal (articulos 112 a 129 del Reglamento de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal).

¢En qué consiste la revisién que realiza la Camara de Diputados respecto de la
Cuenta Puiblica del afio anterior? Consiste y tiene por objeto, precisamente, el
conocer los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefalados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas.

El articulo 14 de la citada Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion
establece que la Revision y Fiscalizacion superior de la Cuenta Publica tiene por
objeto “determinar si los programas y su ejecucion se ajustan a los términos y
montos aprobados; si las canlidades correspondientes a los ingresos o a los
egresos, se ajustan o comresponden a los conceplos y a las partidas respeclivas;
defermina también el desempefio, eficiencia, eficacia y economia, en el
cumplimiento de los programas con base en los indicaqares aprobados en el
presupuesto; si los recursos provenientes de financiamiento se obfuvieron en los
términos autorizados y se aplicaron con la periodicidad y formas establecidas por
las leyes y demas disposiciones aplicables, y si se cumplieron los compromisos
adquiridos en los actos respeclivos; en forma posterior a la conclusion de los
procesos correspondientes, el resultado de la gestion financiera de los Poderes de
la Union y los entes pablicos federales; si en la gestion financiera se cumple con
las leyes, decretos, reglamentos y demas disposiciones aplicables en maleria de
sistemas de registro y contabilidad gubernamental; contratacion de servicios, obra
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publica, adquisiciones, arrendamientos, conservacion, uso, destino, afectacion
enajenacion y baja de bienes muebles e inmuebles; almacenes y demas activos y
recursos maleriales; si la recaudacion, administracion, manejo, y aplicacién de
recursos federales, y si los aclos, contratos, convenios, concesiones y operacion
que las entidades fiscalizadas celebren o realicen, se ajustan a la legalidad, y si no
han causado dafios o pefjuicios en contra del Estado en su Hacienda Pdblica
Federal o el patrimonio de los entes publicos federales; las responsabilidades a
que haya lugar, y la imposicion de las sanciones resarcilorias correspondientes en
los términos de esta Ley".

La revision no solo comprendera la conformidad de las partidas de ingresos y de
egresos, sino que se extendera a una revision legal, econdmica y contable del
ingreso y del gasto publicos, y verificara la exactitud y la justificacion de los cobros
y pagos hechos, de acuerdo con los precios y tarifas autorizados o de mercado, y
de las cantidades erogadas.

Si de la revision aparecieron discrepancias entre las cantidades gastadas y las
partidas respectivas de los presupuestos, o no existiere exactitud o justificacion en
los ingresos percibidos, se determinaran las responsabilidades procedentes y se
promovera su fincamiento ante las autoridades competentes.

2.3.1. OBJETIVO DE LA CUENTA PUBLICA.

Puede ser subdividido en dos grandes finalidades. Una, ser el informe por medio
del cual el Ejecutivo Federal comunica al pueblo como, cuando y en qué fueron
erogados los recursos financieros bajo su administracién; es decir, como fue
ejercido el gasto publico. La ofra, convertirse en herramienta fundamental para
que la representacion popular, Camara de Diputados, controle el gasto
gubernamental, puesto que de su examen y revision puede derivar la solicitud de
la documentacion comprobatoria que dicha Camara juzgue pertinente e incluso
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llevar a cabo visitas, inspecciones y practicar auditorias, a las entidades que
considere lo ameritan. *?

Al tratarse de un informe publico, debe ser catalogada como un documento de
interés general y, por ende, Util a todos los sectores de la poblacion.

Las entidades publicas sujetas a control presupuestal, tanto en lo particular como
en su conjunto, encuentran en la Cuenta Publica un elemento muy valioso para
conocer los logros alcanzados por el Sector Gubernamental y de esta manera
tener elementos de juicio para evaluarlos y normar la orientacion de sus
planteamientos futuros, independientemente de que, en su caso, podran prever la
superacion de aquellos obstaculos que hayan podido impedir la plena satisfaccion
de las metas que fueron trazadas.

El Poder Legislativo, representado por la Camara de Diputados en cuanto a la
fiscalizacion de accionar del Ejecutivo, en materia administrativa, veria
multiplicados sus esfuerzos si no contara con la informacion proporcionada por ta
Cuenta Pdblica.

Para los sectores privado y social, asi como para los ciudadanos en general, este
documento informativo viene a ser un ttil mecanismo para conocer, segun el
grado de interés particular, cual ha sido el proceder financiero de la Administracion
Publica y, por tanto, hasta donde han sido obtenidos los beneficios colectivos de la
adecuada aplicacion del gasto ptblico.

La Cuenta Publica viene a ser la concentracion, que lleva a cabo Ia Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, de la informacion financiera y contable que rinden las
entidades del sector publico, bajo control presupuestal.

W e:Qué es la Cuenia Pablica?”, Scretaria de Programacion y Presupuesto, México 1979, p. 1.
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De lo anterior es factible derivar el grado de cumplimiento alcanzado respecto a
los programas aprobados en los correspondientes presupuestos. O sea, que se
esta en condiciones de conocer, y por ende calificar, el estado administrativo de
las secretarias de estado, organismos descentralizados y empresas del sector

paraestatal sujetas a control presupuestario.

Por tanto, al tener un conocimiento totalmente apegado a la realidad de fa accion
de las dependencias gubernamentales, se estd en posibilidad de dar un
encauzamiento razonable y logico al futuro quehacer; es decir, programar de
acuerdo con las circunstancias y buscando los maximos beneficios para la
colectividad. Todo esto con el objetivo de obtener el maximo aprovechamiento de
los recursos disponibles, mediante la orientacion a que obliguen las etapas por las
que transcurre el proceso de desarrollo socioeconomico del pais.

La Cuenta Publica debe considerarse, por ello, como parte integrante de la
infraestructura financiera federal. Auxilia al Gobierng y a los particulares en la
medicion del progreso econdmico y en la formulacion de politicas crediticias,
monetarias y fiscales asi como en la fijacion de los objetivos nacionales, en la
orientacion de la planeacion econdmica y en la formulacion del Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

Destaca su utilidad en la formulacion de planes y proyectos de corto plazo, pues
mediante el analisis economico permite evaluar y establecer las prioridades en el
desarrolio econdmico y social.

En otro aspecto, la Cuenta Publica también remata el circulo de operaciones que
se inicia con la autorizacion, por el Poder Legislativo, de la Ley de ingresos y del
Presupuesto de Egresos (obtencion de recursos y aplicacion de los mismos) en el
ano de que se trate. Una vez ejercido el Presupuesto de Egresos, el Presidente de
la Republica envia la Cuenta Publica al Poder Legislativo por conducto de la
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Comisién Permanente de! Congreso de la Union, y la Camara de Diputados, en
sesion abierta, la analizan.

En resumen, corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico desde
hacer la integracion del Plan Nacional de Desarrollo, hasta la evaluacion de los
alcances parciales y anuales, que van siendo logrados.

Un adecuado analisis de la multicitada Cuenta Publica, permite un progresivo
enfoque del proceso programacion-presupuestacion, siempre con el ideal de
seguir, con la mayor celeridad posible, hacia el objetivo del desarrollo planeado de
nuestro pais.

2.4. NATURALEZA DE LA AUDITORIA EN EL SECTOR PUBLICO.

El término “auditoria” frecuentemente ha sido mal empleado. Ademas, siendo un
término técnico, de relativamente reciente introduccién al idioma espariol, en
algunos paises es desconocido, no utilizado o empleado nicamente en sentidos
incorrectos. Repetidamente se observa, en la literatura, el empleo de términos
tales como: “censura de cuentas”, “intervencion”, “fiscalizacion”, “revision de
cuentas” y aln a veces “control de cuentas” o simplemente “control”, pero ninguno
de estos términos describe adecuadamente la ‘“auditoria”. Por lo tanto es
necesario determinar sus caracteristicas, para luego definifla claramente con el
objeto de efectuar su estudio y aplicacion.

La auditoria enfocada hacia el examen independiente de los estados financieros
con la finalidad de dar fe o dictaminar sobre la presentacion razonable de los
mismos, es la forma mas conocida de auditoria en el sector privado, hoy en dia.
Por ofro lado la audiloria interna estd desarroliandose con rapidez, en dicho
sector, como un servicio a la gerencia al proporcionar una actividad independiente
de examen y evaluacion de las operaciones. Ha sido descrita como un control
gerencial que funciona midiendo y evaluando (a eficacia de otros controles.
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24.1 EL CONCEPTO DE AUDITORIA.

Con base en las caracteristicas discutidas en la seccion anterior se define la
Auditoria Gubernamental como sigue:

“Es el examen objetivo, sistematico y profesional de las operaciones financieras o
administrativas, efectuado con posterioridad a su ejecucion con la finalidad de
verificarlas, evaluarlas y elaborar un informe que contenga comentarios,
conclusiones, recomendaciones, y, en €l caso del examen de estados financieros,
el correspondiente dictamen profesional.

Esta definicion es aquella oficialmente aceptada por el ILACIF e incorporada en
su Politica Técnica No. T-4. Esta politica ratifica la aceptacion del ILACIF de los
pronunciamientos oficiales que se han emitido en las Conferencias
Interamericanas de Contabilidad sobre la auditoria y la necesidad de observar las

normas de auditoria generalmente aceptadas."'

Es significativo anotar que a su vez, la Xil Conferencia Interamericana de
Contabilidad formalmente sefialo la aplicabilidad de las normas de auditoria
generalmente aceptadas a la auditoria efectuada en el sector publico.

2.4.2. CARACTERISTICAS DE LA AUDITORIA.

La auditoria, con base en su evolucion, presenta hoy en dia las siguientes
caracteristicas:

1. Es un examen que incluye evaluaciones, estudios, revisiones, diagnosticos e
investigaciones necesarias.

# “Manual Latinoamericano de Auditorfa Profesional en ef Sector Piblico”, Op. Cit.. p. 20.
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. Es objetiva, siendo una condicion que el auditor sea independiente de las
actividades revisadas, cuidando siempre mantener una actitud mental
independiente.

. Es sistematicamente planeada y efectuada.

. Es profesionalmente dirigida por un auditor o contador publico a nivel
universitario o equivalente, afiliado a un organismo profesional que prescriba
las normas profesionales y el codigo de ética profesional.

. Cubre las operaciones financieras o administrativas de una entidad o grupo de
entidades afiliadas o una parte de las mismas.

Se efectiia posteriormente a la ejecucion de las operaciones examinadas, sin
embargo, su valor disminuye directamente en proporcion a cualquier demora
indebida entre la ejecucion de las operaciones y su examen. Por lo tanto, a
pesar de ser posterior debe ser oportuna.

. Verifica las operaciones determinando su legalidad, veracidad y propiedad.

Evalia las operaciones examinadas comparandolas con normas de
rendimiento, de calidad y cualquier ofra norma aplicable, incluyendo las
politicas, estrategias, planes, objetivos y metas, tanto como, las disposiciones
legales aplicables, los principios y practicas generalmente aceptadas en el area
de estudio y las practicas prudentes resultantes de la aplicacion del sentido
comun.

Concluye con un informe tanto verbal como por escrito, presentando los
resultados del examen.
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10.El informe contiene comentarios del auditor sobre los hallazgos desarrollados
durante el curso de su examen, En los comentarios se presentan y discuten las

condiciones, criterios, causas y efectos correspondientes.

11.El informe presenta las conclusiones del auditor con respecto a cada éarea del
hallazgo.

12.El informe contiene recomendaciones constructivas para introducir mejoras en
las operaciones examinadas.

13.Cuando el examen ha comprendido los estados financieros de la entidad, el
informe proporciona una opinion o dictamen profesional del auditor sobre la
razonabilidad en la presentacion de los mismos.

Las caracteristicas enumeradas constituyen el marco general de cualquier examen
efectuado en el sector publico y denominado auditoria. Este término debe ser
empleado Unicamente, para describir una actividad o fabor circunscrita a dichas
caracteristicas y de este modo se evita confundir a personas poco familiarizadas
con la auditoria. Por el mismo motivo es aconsejable evitar el empleo de otros
términos que no impliquen las caracteristicas enumeradas. Aun el término “control”
debe emplearse con sumo cuidado porque mientras la auditoria constituye un
mecanismo de control en el sector publico (el Unico profesional, sistematico y
generalmente aceptado), el control no necesariamente significa, ni implica la
auditoria. Por lo tanto es siempre preferible utilizar el término auditoria al referirse
a un examen cuyas caracteristicas han sido enumeradas.

2.5. DEFINICION DE LA AUDITORIA GUBERNAMENTAL,
E! articulo 3° de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, faculta a la

Auditoria Superior de la Federacibn como 6rgano técnico para ordenar visitas,
inspecciones, practicar auditorias, solicitar informes, revisar libros, etc.
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Siendo la Auditoria la encargada de revisar la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal tiene necesariamente que revisar los documentos justificativos y
comprobatorios del gasto, para tal efecto cada afio, emite diversos oficios a las
dependencias y entidades seleccionadas, mediante los cuales comunica el inicio
de los trabajos de auditoria. Al respecto, es necesario sefialar el conceplo de
auditoria:

Concepto.

El Glosario Técnico sobre Fiscalizacion y Control Gubernamental sefala que la
Auditoria Gubernamental “comprende el examen de las operaciones de las
dependencias y entidades de la Administracion Piblica Federal, con el objeto de
informar si los estados financieros presentan razonablemente la situacion
financiera; si los objetivos y metas han sido alcanzados cabalmente; si los
recursos han sido administrados de manera eficiente; y si se ha cumplido con las
disposiciones legales y aplicables."*?

La auditoria profesional hoy en dia, es reconocida como elemento indispensable
para el logro completo de una adecuada administracion, tanto en el sector ptiblico
como en el privado. En la actualidad |a auditoria esta dirigida a cualquier actividad
u operacién, dando énfasis aln a los aspectos financieros, especialmente los de
costos y beneficios, sin dejar de fado lo relativo a su legalidad.

La auditoria en el sector plblico engloba todos los conceptos del examen de
estados financieros y de la auditoria interna de igual aplicacion que en el sector
privado; ademas agrega aspectos de cumplimiento de las disposiciones legales y
los objetivos de los programas, utilizando los recursos publicos de manera
eficiente, efectiva y econémica. Sin embargo, la auditoria profesional efectuada en
el sector publico no debe ser considerada diferente de la auditoria realizada en el

** “Glosario Téenico sobre Fiscalizacion y Control Guber I", ASOFIS, Op., Cit., p. 36.
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sector privado por firmas de contadores publicos profesionales y por auditores
internos profesionales. £n la realidad la auditoria gubernamental ha evolucionado
de dichas actividades, de las cuales ha obtenido y utilizado casi la totalidad de su
filosofia.

La diferencia principal entre la auditoria interna y la externa, siendo la relacion de
los servidores publicos de la entidad sujeta a examen con lo auditores, en la
primera, en contraste a la independencia absoluta de los auditores, en la
segunda. La diferencia principal entre la auditoria financiera y la auditoria
operacional es el alcance mas amplio de la segunda, que puede extenderse a
cualquier operacion o actividad de la entidad auditada, mientras el alcance de la
primera se limita a las operaciones y transacciones financieras, los registros
contables y los estados e informes financieros.

2.5.1. TIPOS DE AUDITORIA.

La auditoria como funcion, se clasifica e identifica de diversas formas, siendo la
mas significativa segtin Becerril:*

a} Por su dmbito.

‘Interna. Se realiza dentro del ambito de una organizacidn, entidad o
dependencia, por personal adscrito y que depende econémicamente de las
mismas. Su importancia radica en que se constituye en el instrumento de
control interno que revisa, analiza, diagnostica y evala el funcionamiento de
otros controles, proporcionando a los responsables de la direccion de
operacion, informacién sobre el resultado de su gestion propiciando en su
caso, la adopcidn de medidas que tiendan a mejorar la eficiencia en la
administracion de los recursos, asi como la eficacia en el logro de los
objetivos y metas previstas.

* Adam Adam, Alfredo y Becerril Lozada, Guillermo. “La Fiscalizacion en México”, Op. Cit., p. 177,

66



Externa. Se lleva a cabo por profesionales independientes de la empresa,
dependencia o entidad. De los tipos de auditoria que realiza, la mas comin y
que los identifica, es la auditoria conocida como "Auditoria de Estados
Financieros.”

b

-~

Por su compelencia.

Privada. Se realiza en negociaciones, empresas o sociedades identificadas
como en Sector Privado.

Gubernamental. Se realiza en dependencias y entidades que integran la
Administracion Publica Federal, también conocido como Sector Publico.”

En relacidn especifica con la auditoria gubernamental, existe un manual emitido
por la entonces Secretarla de Programacion y Presupuesto, que establece que
dicha auditoria comprende: El examen de las operaciones, cualesquiera que sea
su naturaleza, de las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal, con objeto de opinar si los estados financieros presentan
razonablemente fa situacion financiera, si los objetivos y metas efectivamente han
sido alcanzados, si los recursos han sido administrados de manera eficiente y si
se ha cumplido con las disposiciones legales aplicables.

Adiclonando algunos elementos a dicha definicion se considera que la auditoria
gubernamental comprende el examen o revision de las funciones, actividades y
operaciones, cualesquiera que sea su naturaleza, realizada por las dependencias
y entidades de la Administracion Piblica Federal, con objeto de evaluar si el todo
o parte de los estados financieros y presupuestales presentan razonablemente la
situacion financiera o el ejercicio presupuestal; si los objetivos o metas fueron
alcanzados en condiciones de eficacia y eficiencia con relacion a los recursos que
se le asocian, y si se ha cumplido con las disposiciones legales aplicables.
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¢) Por su tipo.

*Financiera. Se identifica como la revision de los libros y registros contables
de una entidad, asi como el estudio y evaluacion del control interno y
procedimientos contable - administrativos de la misma, basados en técnicas
especificas (normas y procedimientos e auditoria), con la finalidad de emitir
una opinién acerca de la razonabilidad de las cifras que se presentan en los
estados financieros.

Administrativa. Representa el examen comprensivo y constructivo de la
estructura de la organizacion de una entidad o dependencia a cualquier parte
de las mismas, en cuanto a sus planes y objetivos, sus métodos y controles,
su forma y operacion y sus facilidades humanas y fisicas, con cuyos
resultados se tienen como objetivos de la disminucion de costos, eficiencia en
la operacion e incremento de la productividad.

Técnica. Tiene como objetivo revisar y evaluar las actividades especializadas
que son de la competencia de las diversas dependencias y entidades.

De Evaluacion de Programas. Este tipo de auditoria analiza la eficacia y
congruencia alcanzada en el logro de los objetivos y las metas establecidas
en relacion con su ejercicio presupuestal.”*

En los términos de los articulos 19 y 21 de la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, la Auditoria Superior esta facultada "para realizar visitas y auditorias
durante el ejercicio fiscal en curso, respecto de los procesos reportados como
concluidos en el Informe de Avance de Gestion Financiera; lambién lendra acceso
a los datos, libros y documentacion juslificativa y comprobatoria relativa al ingreso
y gasto publico de los Poderes de la Union y de los entes publicos federales, asi

*IBIDEM, Op. Cit., p. 178,
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como a la demas informacion que resulle necesaria, siempre que al solicitarla se
expresen los fines a que se desline dicha informacion. Por lo que hace a la relaliva
a las operaciones de cualquier tipo, proporcionada por instituciones de crédito, les
serd aplicable a todos los servidores piiblicos de Ia Audiloria Superior de la
Federacion, asi como a los profesionales contratados para la practica de
auditorias, la obligacion de guardar la reserva a que aluden los articulos 27 y 28 y
la prohibicién a que se refiere la fraccion Il del articulo 80 de esta Ley". Segun el
articulo 16 del mismo ordenamiento, {a Auditoria Superior de la Federacion tendra,
enunciativamente, las siguientes actividades:

L Establecer los criterios para las auditorias, procedimientos,
métodos y sistemas necesarios para la revision y
fiscalizacion de la Cuenta Publica y del Informe de Avance
de Gestién Financiera, verificando que ambos sean
presentados, en los términos de esta Ley y de conformidad
con los principios de contabilidad aplicables al Sector
Publico;

N.  Establecer las normas, procedimientos, métodos y sistemas
de contabilidad y de archivo, de los libros y documentos
justificativos y comprobatorios del ingreso y del gasto
pubfico, asi como todos aquellos elementos que permitan la
practica idonea de las auditorfas y fevisiones, de
conformidad con las propuestas que formulen los Poderes
de fa Union y los entes publicos federales y las
caracteristicas propias de su operacion;

il Evaluar el Informe de Avance de Gestion Financiera
respecto de los avances fisico y financiero de los programas
autorizados y sobre procesos concluidos;

IV.  Evaluar el cumplimiento final de los objetivos y metas fijadas
en los programas federales, conforme a los indicadores
eslratégicos aprobados en el presupuesto, a efecto de
verificar el desemperio de los mismos y la legalidad en el
uso de los recursos publicos;

V. Verificar que las entidades fiscalizadas que hubieren
recaudado, manejado, administrado o ejercido recursos
(ibli lo hayan lizado conf a los prog

pi y montos izados, asi como, en el caso de

los egresos, con cargo a las partidas comespondientes,

ademds con apego a las disposiciones legales,

g Warias y admi aplicables;
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Vi,

Vil

viin

Xt

Verificar que 1as operaciones que realicen los Poderes de la
Unién y los entes publicos federales sean acordes con la
Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacién y se efectien con apego a las disposiciones
respectivas del Codigo Fiscal de la Federacion y leyes
fiscales sustantivas; las leyes General de Deuda Publica; de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
ofganicas del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, de la Administracién Pablica Federal, del Poder
Judicial de la Federacion y demés disposiciones legales y
administrativas aplicables a estas malerias;

Verificar obras, bienes adquiridos y servicios contratados,
para comprobar si las inversiones y gastos autorizados a los
Poderes de la Unién y entes publicos federales se han
aplicado legal y eficientemente al logro de los objelivos y
melas de los programas aprobados,

Solicitar, en su caso, a los auditores externos copias de los
informes o dictdmenes de las auditorfas y revisiones por
ellos practicadas;

Requerir, en su caso, a terceros que hubieran contratado,
bienes o servicios mediante cualquier titulo fegal con los
Paderes de la Union y entes plblicos federales y, en
general, a cualquier enlidad o persona piblica o privada que
haya ejercido recursos pablicos, la informacion relacionada
con la documentacion justificativa y comprobatoria de la
Cuenta Piblica a efecto de realizar fas compulsas
correspondientes;

Salicitar y obtener toda la informacion necesaria para el
cumplimiento de sus funciones. Por ko que hace a la
informacién relativa a las operaciones de cualquier tipo
proporcionada por las instituciones de crédito, les serd
aplicable a todos los servidores piblicos de la Auditoria
Superior de ta Federacion, asl como a los profesionales
contratados para la practica de auditorias, la obligacion de
guardar la reserva a que aluden los articulos 27 y 28 y la
prohibicién a que se refiere la fraccidn Il del articulo 80 de
estaLey.

La Auditoria Superior de la Federacion sélo tendr acceso a
la informacion que las disposiciones legales consideren
como de caracter reservado o que deba mantenerse en
secfeto, cuando esté relacionada con la recaudacion,
administracién, manejo, custodia y aplicacion de los
ingresos y egresos federales, y tendrd la obligacion de
mantener la misma reserva o se crecia hasta en tanto no se
derive de su revisién el fincamiento de responsabilidades o
el sefalamiento de las observaciones que correspondan en
el Informe del Resultado.

Fiscalizar los subsidios que los Poderes de fa Unién y los
entes publicos federales, hayan otorgado con cargo a su
presupuesto, a enlidades f ivas, particulares y, en
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general, a cualquier entidad publica o privada, cualesquiera
que sean sus fines y destino, asi como verificar su
aplicacion af objeto autorizado;

Xl investigar, en el ambito de su compelencia, los actos u
omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta
ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de
fondos y recursos federales;

XIN. Efectuar visitas domiciliarias, Unicamente para exigir la
exhibicion de los libros y papeles indispensables para la
lizacién de sus i igaciones, sujetdndose a las leyes

pectivas y a las des prescritas para los cateos;

XV,

Formular pliegos de observaciones, en los términos de esta
Ley;

XV. Determinar los dafios y perjuicios que afecten al Estado en
su Hacienda Piblica Federal o al patrimonio de fos entes
publicos federales y fincar direc a los respc
las indemnizaciones y sanciones pecuniarias
correspondientes;

XVI. Fincar las responsabilidades e imponer las sanciones
correspondientes a los responsables, por el incumplimiento
a sus requerimientos de informacion en el caso de las
revisiones que haya ordenado tratandose de las situaciones
excepcionales que determina esta Ley;

XVU. Conocer y resolver sobre el recurso de reconsideracion que
se interponga en contra de las resoluciones y sanciones que
aplique, asi como condonar lotal o parcialmente las multas
impuestas;

XVIIl, Concertar y celebrar convenios con las entidades
federativas, con e! proposito de dar cumplimiento al objeto
deesta Ley,

XIX. Elaborar estudios relacionados con las materias de su
competencia y publicarlos;

XX. Celebrar convenios con organismos y participar en foros

nacionales e internacionales, cuyas funciones sean acordes
con sus atribuciones, y

XXI. Las demas que le sean conferidas por esta Ley o cualquier
otro ordenamiento.

De acuerdo con el espiritu det precepto citado y con los criterios mas avanzados
en materia de fiscalizacion y control gubernamentales, la Auditoria Superior de la
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Federacion aplica en sus auditorias dos enfoques; el de regularidad y el
operacional.

Conforme al primer enfoque, se determina el grado en que las operaciones
financieras y la informacion correspondiente se ajustaron a la legisfacion y
normatividad aplicables.

Mediante el segundo se verifica si las operaciones se efectuaron con la debida
economia, eficiencia y eficacia, es decir, se trata de comprobar, respectivamente,
si los bienes y servicios necesarios para la operaciéon se adquirieron en las
mejores condiciones posibles en cuanto a precio, oportunidad, cantidad y calidad;
si los bienes y servicios producidos correspondieron a los recursos empleados en
su produccion; y si se cumplieron los objetivos y metas de los programas
aprobados.

Ambos enfoques se conjugan en una auditoria integral que es ﬁn tipo de revision
en el cual ha comenzado a incursionar la Fiscalizacién Superior de la Federacion.
Las auditorias, que abarcan practicamente toda la actividad de los organismos
publicos, son por su objeto de diversos tipos: financieras, de sistemas, de
legalidad, de normatividad de obras ptiblicas, de obras publicas y de evaluacion de
programas, principalmente.

« Auditorias financieras. En general, se trata de comprobar, en forma selectiva
'y mediante revisiones in situ, que las operaciones financieras de las
dependencias y entidades de la Administracion Piblica Federal que se refiejan
en la Cuenta Piblica se hayan efectuado y registrado en la contabilidad de
conformidad con la normatividad y la legislacion aplicables. Entre otros
aspectos, se verifica si los ingresos, incluyendo los captados por
financiamientos, correspondieron a los estimados y fueron obtenidos,
registrados y controlados correctamente; si los egresos se ajustaron a los
presupuestados o, en su defecto, los presupuestos se modificaron de acuerdo
con lo establecido al respecto; si las erogaciones estan debidamente



justificadas y comprobadas y los recursos se aplicaron con arreglo a los
programas y subprogramas aprobados; si los pagos por concepto de deuda
publica se realizaron conforme a lo previsto y en cumplimiento de las
disposiciones legales que rigen en la materia; y si las transferencias que
recibieron las entidades paraestatales se destinaron a los fines para los cuales
fueron otorgadas.

Auditorias de Sistemas. Su finalidad es evaluar el conjunto de los sistemas y
procedimientos en uso, o bien uno o varios de esos sistemas o procedimientos
en particular, con objeto de determinar si su disefio es correcto, si se aplican
debidamente y, en suma, si contribuyen suficientemente al control interno del
area, dependencia o entidad correspondiente.

Auditorias de Legalidad. Tienen como propésito comprobar si, en general, las
dependencias y entidades de fa Administracion Publica Federal operan de
conformidad con e! objeto que se les fijo en el instrumento juridico por el cual
fueron creadas; si sus organos juridicos cuidan de que en todos los aspectos
de su gestion se observen las disposiciones legales aplicables; y si, como
resultado de su propia actuacion, dichos érganos han protegido y defendido
debidamente desde el punto de vista legal los intereses de la dependencia o
entidad a la cual estan adscritos.

Auditorias de Normatividad de Obras Publicas. Se practican en
dependencias y entidades que realizan gasto de inversion en obras publicas,
con objeto de evaluar el cumplimiento de las disposiciones de la legistacion

aplicable, principalmente por lo que respecta a la contratacion de las obras y
de los servicios relacionados con ellas.

Auditorias de Obras Publicas, Se practican con el proposito de comprobar
que las obras se hayan ejecutado de conformidad con las disposiciones legales
y reglamentarias vigentes en la materia; que hayan ajustado a las asignaciones
presupuestales aprobadas, a los proyectos respectivos y a las normas



2.6.

generales y especificas de construccion de la dependencia o entidad auditada;
que se hayan aplicado adecuadamente los sistemas de supervision y de
control de calidad de las obras; que los precios unitarios coincidan con los
estipulados en los contratos y, en su caso, que sus escalaciones se hayan
efectuado correctamente; y que los volimenes de obra pagados correspondan
alos que se hayan estimado en la inspeccion fisica de las obras.

Auditorias de Evaluacion de Programas. Se inician con un analisis general
de los resultados programaticos mas relevantes de cada uno de los sectores
sujetos a revision y de la estrategia de gasto que se aplico en el ejercicio, con
objeto de verificar que sean congruentes con el marco de planeacion
correspondiente.  Posteriormente, se seleccionan aquellos programas,
subprogramas o proyectos del sector que se consideran de mayor importancia
para la evaluacion, de acuerdo con los criterios que la Auditoria Superior de la
Federacion ha establecido al respecto, a fin de determinar la eficiencia y
eficacia con que fueron ejecutados.

* Auditorias Especiales. Son aquellas que se reafizan a solicitud expresa de
la Camara de Diputados, por conducto de su Comision de Vigilancia, y
pueden incluir uno o mas tipos de auditorias o bien revisiones de procesos
especificos, como los e desincorporacion de entidades paraestatales,
respecto de los cuales se verifica que se hayan ejecutado de conformidad
con la legislacion y normatividad aplicables.

COMO NACE LA LEY DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA
FEDERACION Y LA ENTIDAD DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA
FEDERACION DE DICIEMBRE DE 2000.

o Con las reformas a los articulos 73, 74, 78 y 78 de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, aprobadas por el pleno del H. Congreso
de la Union, y publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de julio
de 1999, que en lo fundamental dan origen a la creacion y organizacion de
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la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, y a las demds leyes
que norman la gestion, control y evaluacion de los Poderes de la Unién y de
los entes plblicos federales. Esta tendra autonomia técnica y de gestion
para el desemperio de sus funciones y para decidir sobre su organizacion
interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga fa ley,
con la coordinacion y evaluacion de la Camara de Diputados, porque a ésta
corresponde la facultad de la revision de la Cuenta Publica; para el efecto
se otorga al Congreso de la Union la facultad para expedis la ley que regule
la organizacion de la entidad de fiscalizacion superior de la federacion, asi
como las demas leyes que normen la gestion, control y evaluacion de los
Poderes de la Union y de los entes publicos federales.

Se considera de vital importancia para la vida democratica de la nacion, que
la ley que concreta los nuevos principios constitucionales y regulado la
revision y fiscalizacion superior de la Cuenta Publica Federal, que entro en
vigor al mismo tiempo en que inicid sus funciones la nueva entidad.

“En el capitulo Gnico del Titulo Primero, se plantea establecer la naturaleza
del orden publico de esa ley y referir su objeto, sefatando asimismo que la
revision de la cuenta piblica estara a cargo de la Camara de Diputados,
que se apoyara para tales efectos en la auditoria supetior de la Federacion
y que tendra a su cargo la funcion de fiscalizacion superior de la propia
cuenta publica, gozando para ello de la autonomia técnica y de gestion para
decidir en términos de la propia ley sobre su organizacion interna,

funcionamiento y resoluciones. “*

En ftal virtud, se da cumplimiento al compromiso de fortalecer y dar
oportunidad a la funcién de fiscalizacién, respetando e! principio de revision

. posterior del control legislativo de Ia administracién integral de los recursos
publicos.

“ “Diario de Debates”, Cimara de Dipuiados, Aio il, No. 30, 7 de diciembre de 1999, p. 3391,
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Esta nueva entidad, consolida la funcion de control externo, también
denominada ex-posi, que el Poder Legislativo histdricamente ha tenido en
nuestro pals, sobre los aspectos de ingresos, egresos, custodia y aplicacion
de fondos y recursos federales. Si bien las funciones de control legislativo
siempre han existido, su delimitacion ha evolucionado conforme a las
necesidades de control exigibles, fundamentalmente, al Poder Ejecutivo.

La importancia que reviste la nueva Entidad de Fiscalizacion radica en
cinco caracteristicas principales:

La autonomia técnica y de gestion del nuevo érgano.

La cobertura explicita sobre el control extendido a los poderes de la union,
incluyendo la aplicacion de recursos federales que ejerzan las entidades
federativas, los municipios y lo particulares, )
Las facultades de revision domiciliaria, y de imposicion de sanciones
administrativas, asi como la gestion de procedencia para otro tipo de
delitos,

La extension del control hacia los aspectos de evaluacion de la gestion
publica y de los programas asociados a su desemperio.

Los cambios en la periodicidad de la informacion —semestral- para evaluar
resultados y corregir situaciones de excepcionalidad. )
La nueva entidad deberd desarrollar una capacidad innovadora y técnica
que pudiera estar apoyada por otros érganos técnicos de la H. Camara de
Diputados es el caso de los aprobados en su nueva Ley Organica en
materia de estudios legislativos, econémico-financieros y de capacitacion
profesional para los servidores pliblicos, con los cuales se pudiera precisar
los aspectos asociados al desarrollo nacional y se pudiera fortalecer, a la
par, las capacidades profesionales y técnicas del personal encargado de las
auditorias y la evaluacion del desempefio de la gestion publica, con un

énfasis muy marcado a los intercses del Poder Legislativo.
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Dicha Ley implico avances muy importantes en el sistema de fiscalizacion
superior en México, aunque es importante mencionar que posterior a la
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, en consecuencia se han
ido haciendo reformas a diversas leyes relacionadas con ésta, tal es asi
que tenemos un proyecto de reforma a la Ley Federal de Responsabilidad
de Servidores Publicos, y a las Constituciones de las diferentes entidades
federativas, por mencionar algiin ejemplo tenemos la del estado de
Zacatecas, en la cual se reformaron, entre otras, las fracciones XV y XXXI
del articulo 65, para transformar a la Contaduria Mayor de Hacienda en una
Entidad de fiscalizacion Superior del Estado, como érgano de apoyo a la
Legislatura para la revision de cuentas publicas estatal y municipales,
expidiéndose al respecto la correspondiente Ley Reglamentaria.

REFORMA A LOS ARTICULOS 73, 74,78 Y 79 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DE 30 DE JULIO
DE 1999,

Los integrantes de las comisiones unidas de Gobernacion y Puntos
Constitucionales, Primera Seccion, de la Camara de Senadores, realizaron
en su dictamen una valoracion a partir del estudio de los antecedentes de
los Organos Superiores de Fiscalizacion en el derecho comparado, de los
antecedentes de los Organos Superiores de la Fiscalizacion externa en
México, las iniciativas que constitluyeron materia de consideracion,
dictamen y resolucion de la Camara de Diputados, los aspectos esenciales
y la fundamentacion del proyecto de decreto contenido en nuestra minuta,
para formular una propuesta de modificaciones a la misma.

“Reconociendo que la existencia y buen funcionamiento de los érganos de

control interno de los poderes de 1a Unidn y los entes publicos autonomos,
es indispensable para el buen funcionamiento del Sistema Nacional de
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Contro! y Evaluacion Gubernamental, coincidimos con la colegisladora en
que sea materia de la ley secundaria el fijar las normas que regulen la
coordinacion entre la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion y
los ¢érganos de control internos de los poderes Legislativos, Ejecutivo y
Judicial, asi como de los entes piiblicos auténomos”.*®

e Las reformas consistieron el adicionar una Seccion Quinta al Capitulo II del
Titulo Tercero, reforma en el articulo 73, fraccion 1V; 74, fracciones Il y IV,
derogandose [a fraccion Ill del mismo; se adicion6 con un segundo parrafo
y ocho fracciones el articulo 78 y, se reformé también el articulo 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que en su parte
conducente dice:

o Articulo 73. El Congreso tiene facullad:

o lalaXxill

o Para expedir la ley que regule la organizacion de la entidad de fiscalizacion
superior de la federacion y las demas que normen la gestion, control u
. evalu;fsgidn de los poderes de la Union y de los entes publicos federales;

e Arf‘i‘cu{b‘ 74. - Son facultades exclusivas de la Cémara de Diputados:

.o Coordinér y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de gestion, el
desempeiio de las funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la
Fédé(aqidn, ‘en los términos que disponga la ley;

 “Diario de Debates”, Ado 11, No, 16, Camara de Diputados, 29 de abril de 1999, p. 1723,
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Derogada.

Para la revision de la Cuenta Puablica, la Camara de Dipulados se apoyara
en la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion. Si del examen que
ésta realice aparecieran discrepancias enfre las  cantidades
correspondientes a los ingresos o a los egresos, ‘con relacién a los
conceplos y las partidas respectivas o no existiera exactitud o jusliﬁcabién
en los ingresos oblenidos o en los gastos realizados, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la ley.

La Comisidn Permanente, ademds de las atribuciones que expresamente le
confiere esta Constitucion, tendrs las siguientes:

Prestar su consenlimiento para el uso de la guardia nacional en los casos
de que habla el articulo 76 fraccion IV;

Recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la Reptblica;

»n  ESTA TESIS NO SALE
DF LA BIRLIOTECA



o Resolver los asuntos de su competencia; recibir durante le receso del
congreso de la Unidn las iniciativas de ley y proposiciones dirigidas a las
camaras y tumarlas para dictamen a las comisiones de la Camara a la que
vayan dirigidas, a fin de que se despachen en el inmediato periodo se
sesiones;

s Acordar por si o a propuesta del Ejecutivo, la convocatoria del Congreso o
de una sola Cdmara a sesiones extraordinarias, siendo necesario en ambos
casos el volo de las dos ferceras partes de los individuos presenles. La
convocante sefialard el objeto u objetos de las sesiones exliraordinarias;

s Oforgar o negar su ratificacion a la designacién del Procurador General de
la Republica, que le someta el litular del Ejecutivo Federal;

s Conceder licencia hasta por treinta dias al Presidente de la Republica y
nombrar al interino que supla esa falta;

o Ratificar los nombramientos que el Presidente haga de ministros, agentes
diplométicos, consules generales, empleados superiores de Hacienda,
coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Amada y Fuerza Aérea

Nacionales, en los términos que la ley disponga, y

s Conocer y resolver sobre las solicitudes de licencia que le sean
presentadas por los legisiadores.

s Seccion V
o De la Fiscalizacion Superior de la Federacion

. ‘Arliculo 79. La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, de la

: Camara de Diputados, tendra autonomia técnica y de gestion en el ejercicio
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de sus alribuciones y para decidir sobre su organizacion intema,
funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga la ley.

Esta entidad de fiscalizacion superior de la Federacion tendré a su cargo:

Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo, la custodia
y la aplicacion de fondos y recursos de los Poderes de la Unién y de los
enles publicos federales, as/ como el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas federales, a través de los informes que se
rendirdn en los términos que disponga la ley.

También fiscalizard los recursos federales que ejerzan las entidades
federativas, los municipios y los particulares.

Sin perjuicio de los informes a que se refiere el primer parrafo de esta
fraccion, en las siluaciones excepcionales que determine la ley, podré
requerir a los sujetos de fiscalizacion que procedan a la revision de los
conceptos que estime pertinenles y le rindan un informe. Si estos
requerimientos no fueran atendidos en los plazos y formas sefialados por la
ley, se podré dar lugar al fincamiento de las responsabilidades que
corresponda.

Entregar el informe del resultado de la revision de la Cuenta Publica a la
Cémara de Diputados a mas tardar el 31 de marzo del afio siguiente al de
su presentacion. Dentro de dicho informe se incluiran los dictdmenes de su
revision y el aparato correspondiente a la fiscalizacion y verificacion del
cumplimiento de los programas, que comprendera los comentarios y
observaciones de los auditados, mismo que tendra caracter publico.

La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion debers guardar
reserva de sus actuaciones y observaciones hasla que rinda los informes a
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que se refiere este articulo; la ley establecera las sanciones aplicables a
quienes infrinjan estas disposiciones.

Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o
conducla ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacién de
fondos y recursos federales, y efectuar visitas domiciliarias, unicamente
para exigir la exhibicion de libros, papeles o archivos indispensables para la
realizacion de sus investigaciones, sujetdndose a las leyes y a las
formalidades establecidas para los cateos, y

Determinar los darios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica
Federal o al patrimonio de los entes ptiblicos federales y fincar directamente
a los responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias
comrespondientes, asi como promover anle las autoridades competenles el
fincamiento de otras responsabilidades a que se refiere el Titulo Cuarto de
esta Constitucion, y presentar las denuncias y querellas penales, en cuyos
procedimientos tendra la intervencion que sefiale la ley.

La Cémara de Diputados designara al titular de la entidad de fiscalizacion
por el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes. La ley
delerminara el procedimiento para su designacion. Dicho titular durara en
su encargo ocho afios y podra ser nombrado nuevamente por una sola vez.
Podra ser removido, exclusivamenle, por las causas graves que la ley
sefiale, con la misma votacion requerida para su nombramiento, o por las
causas y conforme a los procedimientos previstos en el Titulo Cuarto de
esta Constitucion.

Para ser titular de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion se
requiere cumplir, ademas de los requisitos establecidos en las fracciones |,
i, IV y Vi del articulo 95 de esta Constitucion, los que sefiale la ley. Durante
el gjercicio de su cargo no podréa formar parte de ningtin partido politico, ni




d pefiar otro empleo, cargo o comisién, salvo los no remunerados en
asociaciones cientificas, docentes, aristicas o de beneficencia.

e Los Poderes de la Unibn y los sujetos de fiscalizacion facilitaran los auxilios
que requiera la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion para el
ejercicio de sus funciones.

e El Poder Ejecutivo Federal aplicars el procedimiento administrativo de
ejecucion para el cobro de las indemnizaciones y sanciones pecuniarias a
que se refiere la fraccion 1V del presente articulo.

2.6.2 REFORMA A LA LEY DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS.

El pasado 25 de abril de 2001 se discutié en la Camara de Diputados, un Proyecto
de Decreto que expide la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de log
Servidores Piiblicos, aprobandose en la misma fecha. Durante el siguiente periodo
de sesiones del Congreso de la Unién del mismo ario, se discutio también en la
Camara de Senadores.

Por lo que con fecha 13 de marzo de 2002, se publica en el Diario Oficial de la
Federacion la LEY DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS, la cual, de conformidad con su Articulo Primero
Transitorio entré en vigor al dia siguiente de su publicacion en dicho drgano de
difusion federal.

Esta Ley tiene como finalidad la prevencion de actos ilicitos, la regulacion respecto
del incumplimiento de los servidores publicos y busca eficientar la gestion
gubernamental, toda vez que generé cambios en el ambito de fa cuestion publica y
sin duda apoya la prevencion y el combate a la corrupcion.
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1. La Ley de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
distingue entre responsabilidades administrativas y politicas ahora reguladas
por diferentes ordenamientos legales.

¢ Las administrativas seran previstas por esta Ley.

¢ lLas politicas y el procedimiento de enjuiciamiento penal de
servidores publicos que gozan de proteccidn constitucional, preveen
en la Ley Federal de Juicio Politico y de Declaracion de procedencia.

2. Identifica autoridades competentes para aplicar la Ley.

¢ El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, los Tribunales
de Trabajo y Agrarios, el Instituto Federal Electoral, la Auditoria
Superior de la Federacion, la Comision Nacional de Derechos
Humanos y e} Banco de México. -

¢ Las Camaras de Senadores y Diputados de! Congreso de la Union,
La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el Consejo de la
Judicatura Federal y la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo.

¢ Los litulares de las Dependencias y Entidades podran ejecutar la
suspension y destitucion de servidores y la Tesoreria de la
Federacion ejecutara las sanciones economicas.

3. Consolida a las autoridades de contraloria interna, para sancionar a servidores
publicos en caso de incumplimiento de sus obligaciones.

¢ Los contralores internos y los titulares de las areas de auditoria,
quejas y responsabilidades de los Organos Internos de Contro!
podran investigar, tramitar, sustentar y resolver.

¢ Secodam y OIC'S podran imponer amonestaciones y sanciones
econdmicas, suspender, destituir e inhabilitar a servidores publicos.
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4. Aumenta los plazos de prescripcion

¢ Secodam y OIC'S contardn con tres arfios para imponer las
sanciones, contados a partir del dia siguiente al en que se haya
cometido la infraccién y en caso de infracciones graves el plazo de
prescripcion serd de cinco afos.

¢ Los particulares que soliciten indemnizacion de daiios o perjuicios
contaran con dos afos, a partir de que se notifique la resolucion
administrativa que haya declarado cometida la falta administrativa.

¢ Entreotros. ...

2.6.3. ANALISIS JURIDICO DEL ARTICULO 74, FRACCION v
CONSTITUCIONAL.

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de
Diputados:

\'A Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacién, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deberan decretarse para cubrirlo,
asl como revisar la Cuenta Publica de! aflo anterior.

El Ejecutivo Federal hard fiegar a la Camara la iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de [a
Federacion a mas tardar el dla 15 del mes 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 a dar cuenta de los mismos.

No podra haber otras partidas secrelas, fuera de las que se
consideren necesarias con ese caracter, en el mismo presupuesto,
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las que pl los sec ios por
Presidente de la Repiiblica.

escrito del

La revision de ta Cuenta Publica tendrd por objeto conocer los
resultados de Ia gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a

los criterios

por el pi
objetivos contenidos en los programas.

to y el cumplimiento de los

Para la revisién de la Cuenta Publica, la Cdmara de Diputados se
apoyara en la entidad de fiscalizacion superior de ta Federacion. Si
del examen que ésta realice aparecieran discrepancias entre las

correspondi a los ing o a los egresos, con

relacién a los ptos y las p 0 no

exactitud o justificacién en los ingresos obtenidos o en los gastos

dos, se determinaran las resp bilidades de acverdo con

{aley.

La Cuenta Publica del afto anterior debera ser presentada a la
Camara de Diputados del H. Congreso de la Union dentro de los
diez primeros dias del mes de junio.

Stlo se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de
Ley de Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asd
como de la Cuenta Publica, cuando medie solicitud del Ejecutivo
suficientemente justificada a Juicio de la Camara o de la Comision
Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secretarios del
Despacho correspondiente a informar de las razones que lo
motiven.

El articulo 74 se refiere a las facultades exclusivas de la Camara de Diputados,

Como ya hemos seiialado estas facultades se clasifican en politicas; hacendarias
(referidas especificamente en las fracciones I, IV, judiciales y administrativas.
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Las facultades en materia hacendaria, se ejercen principalmente a través de tres
actos: la expedicion de la Ley de Ingresos, la expedicion de! Presupuesto de
Egresos y la aprobacitn de la Cuenta Anual.

La Administracion Pablica tiene necesariamente que erogar gastos para poder
prestar los servicios publicos que constituyen su objeto, la autorizacion de tales
gastos consta en el Presupuesto de Egresos que expide la Camara de Diputados,

cuya duracion es de un ano.

La vinculacién integral de la normativa constitucional nos lleva a la determinacion
de la importancia de! Presupuesto de Egresos asi, en via de principio, diremos que
precede juridicamente al presupuesto la aprobacion de la Ley de Ingresos por
parte del Congreso de la Union (articulos 72, inciso h, 73, fraccion VII, 74, fraccién
1V, parrafo 2°); y esto es logico en virtud de que, en materia de finanzas piblicas,
no puede haber gasto sin prevision de los ingresos.

Ahora bien, ¢qué es el presupuesto? Entendemos por fal, “el instrumento de
ajuste de la economia general y mecanismo de redistribucion del ingreso que en
nuestro pais por estar estructurado a través de programas y actividades, deviene
en un proceso integrado de formulacion, ejecucion, control y evaluacién de
decisiones, tendientes a lograr una mayor racionalizacion de las funciones
administrativas, que parte de una clara definicion de objetivos y metas, y conlleva
la determinacion de las acciones alternativas que pueden ejecutarse; la solucion
de las mas adecuadas; su agrupacion en programas; su cuantificacion en funcién
del destino del gasto, asi como una clara determinacion de funciones y
responsabilidades.™’

' Garza, Sergio Francisco de fa. “Derecho Financicro Mexicano”, Editorial Porria, S.A. 16 Ediv.jidn.
Maéxico, 1990, .
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La elaboracion del proyecto del Presupuesto de Egresos se encuentra a cargo del
Ejecutivo Federal, dicho proyecto debera contener de acuerdo a lo establecido en
el articulo 19 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Federal:

*l.  Descripcion clara de los programas que sean la base del
proyecto, en los que se sefialen objetivos, metas y unidades
responsables de su ejecucion, asi como su valuacion estimada
por programa;

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

. Estimacion de ingresos y proposicion de gastos del ejercicio
fiscal para el que se propone, con la indicacion de los empleos
que incluye;

IV. Ingresos y gastos reales del Gltimo ejercicio fiscal;

V. Estimacion de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en
curso; .

VI, Situacion de la deuda pablica al fin del tltimo ejercicio fiscal y
estimacion de la que se tendra al fin de los ejercicios fiscales
en curso e inmediato siguiente;

VIl Situacion de la tesoreria al fin del dltimo ejercicio fiscal y
estimacion de la que se tendra al fin de los ejercicios fiscales
en curso e inmediato siguiente;

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

IX. En general, toda la informacion que se considere Util para
mostrar la proposicion en forma clara y completa.”

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 20 de' la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Piblico Federal el Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion,®® debera ser presentado opoftunamente al Presidente de la

# Actuatmente el Presupuesio de Egresos de) Distrito Federal es examinado, discutido y aprobado por la
_Asamblea Legislativa del Disirito Federal.  Dicha Asamblea también debe revisar la Cuenta Piblica del
ane anterior, con fundamento en lo dispuesto por ¢l articulo 122 constitucional,
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Republica por la Secretaria de Programacion y Presupuesto, para ser enviado a la
Camara de Diputados a mas tardar el dia 30 de noviembre del afo inmediato
anterior al que corresponda.

Por su parte, el Ejecutivo Federal debe hacer ilegar a la Camara (facultad
exclusiva que determina la fraccion IV, parrafo 2° del articulo de mérito) la
correspondiente iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta el 15 de diciembre
(fecha de inicio del periodo presidencial conforme al adiculo 83 de la propia
Constitucion), debiendo comparecer el secretario del despacho correspondiente a
dar cuenta de los mismos; asimismo, el parrafo séptimo, determina que sélo podra
ampliarse el plazo de la presentacion de las iniciativa y del proyecto antes
mencionado, asi como de la Cuenta Piblica, cuando medie solicitud del Ejecutivo
suficientemente justificada a juicio de la Camara o de la Comisién Permanente,
debiendo comparecer en todo caso el secretario del Despacho correspondiente a

informar de las razones que lo motiven.

Inmediatamente después de que el Ejecutivo somete las referidas iniciativas (Ley
de Ingresos y Presupuesto de Egresos), la Camara de Diputados atiende, en
principio, lo relativo a la iniciativa de Ley de Ingresos para que discutida y
aprobada la someta, para los mismos efectos, a la Camara de Senadores.
Posteriormente, la Camara de Diputados se ocupara de lo relativo al presupuesto
de egresos de conformidad a lo que establecen los articulos 72, inciso h y 74,
fraccion IV de la Constitucion.

Asl, el Presupuesto de Egresos, de conformidad con el articulo 15 de la referida
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, sera el que contenga
el decreto que apruebe la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para
expensar, durante el periodo de un afo a partir del‘ 19 de enero, las actividades,
las obras y los servicios plblicos previstos en los programas a cargo de las
entidades que en el propio presupuesto se sefalen.
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el Ejecutivo se ajusto estrictamente a los gastos autorizados en el Presupuesto de
Egresos,

Tena Ramirez sefiala que “..de acuerdo con el precepto constitucional, los
ingresos que se autoricen deben ser los necesarios para cubrir los egresos
aprobados. La ecuacion numérica de unos y otros, a que conduciria una
interpretacion literal del precepto, es irrealizable en la practica. De aqul que
mientras el Presupuesto de Egresos se resuelve en cifras, la Ley de Ingresos se
reduce a enumerar las fuentes tributables. El quantum del tributo se fija en leyes
especificas {sobre la renta, sobre ingresos mercantiles, sobre capitales, etc.) y a
veces por el Ejecutivo. Pero estas leyes participan de la temporalidad anual,
puesto que los gravamenes en ellas instituidos, solo valen durante el ejercicio
fiscal para el que fueron autorizados por la Ley de Ingresos, en cumplimiento del
precepto constitucional. Leyes que de hecho son de vigencia indefinida, desde el
punto de vista constitucional fenecen cada afio con la Ley de Ingresos que expira,
para renacer al dia siguiente con la nueva Ley que reitera el impuesto. Si no
ocurriera esto Ultimo, si se omitiera la inclusion de un impuesto anterior en la Ley
de Ingresos del afo siguiente, quedaria derogada la ley reguladora del impuesto
desaparecido. Tal es la consecuencia anualidad de! impuesto."®

Complemento indispensable del Presupuesto de Egresos es la Ley de Ingresos,
que tiene su fundamento en la facultad del Congreso para imponer las
contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto (articulo 73, fraccion VII).

Correlativa a su vez de la facultad del Congreso para imponer contribuciones, es
|a obligacién de los mexicanos para contribuir a los gastos plblicos, de manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes (art. 31, frac. IV, Constitucional).
El articulo 33 de ta Constitucion del 57 ampliaba expresamente esta obligacion a
los extranjeros, lo cual se justifica, pues si éstos reciben al igual que los
nacionales la proteccion del Poder publico para sus personas y sus bienes, seria

* Tena Ramlrez, Felipe, “Derecho Constitucional Mexicano™, Op. Cit., p. 339.
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indebido que no contribuyeran a los gastos que demanda dicha proteccion.
Aunque no conste ya en la ley suprema, nadie discute esa obligacion, que por ofra
parte no necesitaba ser consignada en la Constitucion, pues elfa surge lo mismo
en los nacionales que en los extranjeros de la facultad general que tiene el
Congreso al imponer contribuciones.

Como toda ley, la de ingresos es obra del Congreso de la Union y sigue, por lo
tanto, los trdmites comunes a la formacion de cualquier ley, salvo en e! punto
relativo a que deberd iniciarse ante la Camara de Diputados (art. 72, inciso h).

En relacion a la Cuenta Publica a que se refiere la fraccion IV del articulo en
comento hemos de decir que es un instrumento legal, destinado a comprobar una
operacion pretérita, coma es 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 Publica debe de significar el juicio critico, imparcial y
objetivo, de la obra realizada por el ejecutor del Presupuesto, sefatandole las
deficiencias si las hubiere, principalmente el desbordamiento en gastos no
autorizados.

Cualquier técnica de control de los gastos publicos es susceptible de ser burlada
si no existe una opinion pliblica, madura y exigente, a cuya vigilancia corresponde,
en (ltima instancia, la fidelidad de la Cuenta Pblica, como constancia de probidad
de la administracion. '

El analisis de la disposicion constitucional que nos ocupa, obliga en primera
instancia a reflexionar la logica y congruente determinacion del legislador de dotar
a la Camara de Diputados de las atribuciones de fiscalizacion que ostenta, dado
que deben corresponder precisamente a los representantes del pueblo las



acciones de revision del desemperio del Ejecutivo Federal en cada ejercicio; que
es logico y congruente en virtud de que si es competencia del Congreso de la
Union el analisis y aprobacion de la Ley de Ingresos y de la Camara de Diputados
la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, debe corresponder a
esta (ltima instancia la fiscalizacion del resultado de la aplicacion de esos dos
instrumentos los cuales deben ser la conclusion de su ejercicio acordes con lo
dispuesto por los criterios de politica economica que emite el Ejecutivo durante
cada ejercicio, para verificar asi el avance y apego a los programas de corto y
mediano plazo planteados en este tltimo de los documentos mencionados.

En este orden de ideas, como ha quedado dicho, compete a la Camara de
Diputados como facultad exclusiva la revisién de la Cuenta Publica que el
Ejecutivo le rinda durante los diez primeros dias del mes de junio de cada afio,
destacandose que en dicho numeral se sefala, que en el supuesto de que “...del
examen que realice la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
aparecieran discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas
del presupuesto o no existiera exactitud o justificacién en los gastos hechos, se
determinaran las responsabilidades de acuerdo con laley.”

En términos de la disposicion que se analiza, la Cuenta Piblica en nuestro pals no
es aprobada, con las consecuencias legales que ello traeria aparejadas sino
Unicamente revisada, permitiendo asi que en el supuesto de que requiera ejercer
acciones legales determinadas para la aplicacion de sénciones. los procesos de
que se trate no se vean entorpecidos por la virtual liberacion de toda
responsabilidad que implicaria la eventual emision de un decreto aprobatorio; la
revision de la Cuenta Publica tiene por objeto conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios senalados por el
presupuesto y los objetivos contenidos en los programas.

El presente numeral también sefiala en su fraccion |l, la facultad de la Camara de
Diputados para vigilar mediante una comision de su seno, el exacto desempeiio




de las funciones de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, con lo
que se aseguran de participar activamente de sus acciones y evolucion de sus
revisiones; esta comision tiene el caracter de permanente y sus facultades se
encuentran debidamente sefialadas en el articulo 67 de la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, destacando entre ellas, la que se refiere a turnar al
referido organo técnico el Informe de Avance de Gestion Financiera y la Cuenta
Publica para que proceda a su revision en ejercicio de sus atribuciones; ser el
conducto de comunicacién entre dicha institucion y la Camara de Diputados;
presentar a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica el Informe de
Resultados de la revision de la Cuenta Publica, asi como dictar las medidas que
estime necesarias para que la Auditoria cumpla las funciones que le corresponden
en términos constitucionales.

Reviste especial interés la facultad que le confiere a la Comision de Vigilancia de
la Auditoria Superior de la Federacion, la fraccion VI del referido articulo 67
invocado, toda vez que de conformidad con esta disposicion, la Auditoria Superior
de la Federacion puede ser objelo a su vez de revision por parte de la referida
Comision, respecto de sus cuentas anual y mensual correspondientes al ejercicio
de su presupuesto, con lo cual se cierra como un ultimo eslabén, la cadena de
fiscalizacion superior, dado que es la propia Auditoria la que posee las facultades
para fiscalizar el ejercicio de los presupuestos de las Camaras que integran el
Poder Legisiativo y diversas instancias del Poder Judicial.

26.4. INICIATIVA PARA UNA NUEVA LEY DE PRESUPUESTO
CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO FEDERAL.

Esta Ley fue expedida por decreto de fecha 30 de diciembre de 1976, publicada -
en el Diario Oficial de la Federacion el 31 del mismo mes y afio, con la finalidad de
normar las cuestiones presupuestales que se regian por la Ley Organica del
Presupuesto de Egresos de la Federacion del 31 de diciembre de 1935, y no es
sino hasta el 23 de diciembre de 1977 que se presento la iniciativa de reformas y
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Podriamos preguntamos /el presupuesto, una vez aprobado, puede sufrir
modificaciones? La respuesta que se ha dado es en sentido afirmativo siempre y
cuando se cumpla con el imperativo del articulo 126 constitucional que determina
que no se podra hacer pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o
determinado por ley posterior; en consonancia con el precepto antes referido el
articulo 22 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal
establece que a toda proposicion de aumento o creacion de partidas al proyecto
de presupuesto, debera agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso, si con
tal proposicion se altera el equilibrio presupuestal. Consecuentemente es de
advertirse que necesariamente debe, el Ejecutivo Federal dar cuenta al Congreso
de la Unién, Unico érgano consfitucional facultado para aprobar, en su caso y
mediante ley, una reforma al Presupuesto de Egresos.

Excepcion a lo anterior la constituye lo que establece el parrafo tercero de la
fraccion |V de! articulo en comento, la cual determina que no podran haber otras
partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias, con ese caracter, en
el mismo presupuesto, las que emplearan los secretarios por acuerdo escrito del
Presidente de la Repulblica. Esta fraccion, hasta antes de la reforma de 1986 hacia
parte del articulo 65, fraccion |, de la propia Constitucién. Dichas partidas secretas
han de entenderse en el sentido de que, a efecto de una pronta disposicién de
numerario por parte del Ejecutivo, se consigna la partida correspondiente, de esta
manera el Ejecutivo puede hacer frente a situaciones que requieran de una
atencion rapida y eficaz por parte del o los secretarios del ramo. Particularmente
por su propio caracter de secretas no son objeto de desglose ni justificacion estas
partidas.

La recaudacion y la inversion de los impuestos prevén situaciones futuras, en

cambio la aprobacion de la Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal, se refiere a

una situacion pasada, pues tiene por objeto comprobar que durante el afio anterior
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el Ejecutivo se ajusto estrictamente a los gastos autorizados en el Presupuesto de
Egresos.

Tena Ramirez sefala que “..de acuerdo con el precepto constitucional, fos
ingresos que se autoricen deben ser los necesarios para cubrir los egresos
aprobados. La ecuacion numérica de unos y otros, a que conduciria una
interpretacion literal del precepto, es irrealizable en la practica. De aqui que
mientras el Presupuesto de Egresos se resuelve en cifras, la Ley de Ingresos se
reduce a enumerar las fuentes tributables. EI quantum del tributo se fija en leyes
especificas (sobre la renta, sobre ingresos mercantiles, sobre capitales, etc.) y a
veces por el Ejecutivo. Pero estas leyes participan de la temporalidad anual,
puesto que los gravdmenes en ellas instituidos, sélo valen durante el ejercicio
fiscal para el que fueron autorizados por la Ley de Ingresos, en cumplimiento del
precepto constitucional. Leyes que de hecho son de vigencia indefinida, desde el
punto de vista constitucional fenecen cada afio con la Ley de Ingresos que expira,
para renacer al dia siguiente con la nueva Ley que reitera el impuesto. Si no
ocurriera esto Ultimo, si se omitiera la inclusion de un impuesto anterior en la Ley
de Ingresos del afio siguiente, quedaria derogada la ley reguladora del impuesto
desaparecido. Tal es la consecuencia anualidad del impuesto,”*®

Complemento indispensable de! Presupuesto de Egresos es la Ley de Ingresos,
que tiene su fundamento en la facultad del Congreso para imponer las
contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto (articulo 73, fraccion Vil).

Correlativa a su vez de la facultad del Congreso para imponer contribuciones, es
la obligacion de los mexicanos para contribuir a los gastos pablicos, de manera
propbrcional y equitativa que dispongan las leyes (art. 31, frac. IV, Constitucional).
El'articulo 33 de la Constitucion del 57 ampliaba expresamente esta obligacion a
los extranjeros, lo cual se jusfifica, pues si éstos reciben al igual que los
nacionales la proteccion del Poder publico para sus personas y sus bienes, seria

# Tena Ramirez, Felipe. “Derecho Constitucional Mexicana®, Op, Cit,, p. 339,
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indebido que no contribuyeran a los gastos que demanda dicha proteccion.
Aunque no consle ya en la ley suprema, nadie discute esa obligacion, que por ofra
parte no necesitaba ser consignada en la Constitucion, pues ella surge lo mismo
en los nacionales que en los extranjeros de la facultad general que tiene el
Congreso al imponer contribuciones.

Como toda fey, la de ingresos es obra del Congreso de la Union y sigue, por lo
tanto, los tramites comunes a la formacion de cualquier ley, salvo en el punto
relativo a que debera iniciarse ante la Camara de Diputados (art. 72, inciso h).

En relacion a la Cuenta Publica a que se refiere la fraccion IV de! articulo en
comento hemos de decir que es un instrumento legal, destinado a comprobar una
operacion pretérita, como es 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 gjercicio que del mismo (levo a cabo
el Poder Ejecutivo. Es por ello que, en un régimen efectivamente democratico, la
revision de la Cuenta Publica debe de significar el juicio critico, imparcial y
objetivo, de la obra realizada por el ejecutor del Presupuesto, sefialandole las
deficiencias si las hubiere, principalmente el desbordamiento en gastos no
autorizados.

Cualquier técnica de control de los gastos publicos es susceptible de ser burlada
si no existe una opinion publica, madura y exigente, a cuya vigilancia corresponde,
en Gltima instancia, la fidelidad de la Cuenta Piblica, como constancia de probidad
de la administracion. '

El analisis de la disposicion constitucional que nos ocupa, obliga en primera
instancia a reflexionar la l6gica y congruente determinacion del legislador de dotar
a la Camara de Diputados de las atribuciones de fiscalizacion que ostenta, dado
que deben corresponder precisamente a los representantes del pueblo las



acciones de revision del desempenio del Ejecutivo Federal en cada ejercicio; que
es lagico y congruente en virtud de que si es competencia del Congreso de la
Unidn el analisis y aprobacion de la Ley de Ingresos y de la Camara de Diputados
la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, debe corresponder a
esta ultima instancia la fiscalizacion del resultado de la aplicacion de esos dos
instrumentos los cuales deben ser la conclusién de su ejercicio acordes con lo
dispuesto por los criterios de politica econdmica que emite el Ejecutivo durante
cada ejercicio, para verificar as! el avance y apego a los programas de corto y
mediano plazo planteados en este titimo de los documentos mencionados.

En este orden de ideas, como ha quedado dicho, compete a la Camara de
Diputados como facultad exclusiva la revision de la Cuenta Publica que el
Ejecutivo le rinda durante los diez primeros dias del mes de junio de cada afio,
destacdndose que en dicho numeral se sefiala, que en el supuesto de que “...del
examen que realice la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
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."

En términos de la disposicion que se analiza, la Cuenta Publica en nuestro pais no
es aprobada, con las consecuencias legales que ello traeria aparejadas sino
Unicamente revisada, permitiendo asi que en el supuesto de que requiera ejercer
acciones legales determinadas para la aplicacion de sénciones, los procesos de
que se trate no se vean entorpecidos por la virtual liberacion de toda
responsabilidad que implicaria la eventual emision de un decreto aprabatorio; la
revision de la Cuenta Pblica tiene por objeto conaocer los resutados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefalados por el
presupuesto y los objetivos contenidos en los programas.

El presente numeral también sefiala en su fraccion I, la facultad de la Camara de
Diputados para vigilar mediante una comision de su seno, el exacto desempefio



de las funciones de la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacion, con lo
que se aseguran de participar activamente de sus acciones y evolucion de sus
revisiones; esta comision tiene el caracter de permanente y sus facultades se
encuentran debidamente sefialadas en el articulo 67 de la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, destacando entre ellas, la que se refiere a turnar al
referido organo técnico el Informe de Avance de Gestion Financiera y la Cuenta
Poblica para que proceda a su revision en ejercicio de sus atribuciones; ser el
conducto de comunicacion entre dicha institucion y la Camara de Diputados;
presentar a la Comision de Presupuesto y Cuenta Pgblica el Informe de
Resultados de la revision de la Cuenta Publica, asi como dictar las medidas que
estime necesarias para que la Auditoria cumpla las funciones que le corresponden
en términos constitucionales.

Reviste especial interés la facultad que le confiere a la Comision de Vigilancia de
la Auditoria Superior de la Federacion, la fraccion VI del referido articulo 67
invocado, toda vez que de conformidad con esta disposicion, la Auditoria Superior
de la Federacion puede ser objeto a su vez de revision por parte de la referida
Comisién, respecto de sus cuentas anual y mensual correspondientes al ejercicio
de su presupuesto, con lo cual se cierra como un Ultimo eslabon, la cadena de
fiscalizacion superior, dado que es la propia Auditoria la que posee las facultades
para fiscalizar el ejercicio de los presupuestos de las Camaras que integran el
Poder Legislativo y diversas instancias del Poder Judicial.

2.64. INICIATIVA PARA UNA NUEVA LEY DE PRESUPUESTO
CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO FEDERAL.

Esta Ley fue expedida por decreto de fecha 30 de diciembre de 1976, publicada -
en el Diario Oficial de la Federacion el 31 del mismo mes y afio, con [a finalidad de
normar las cuestiones presupuestales que se regfan por la Ley Organica del
Presupuesto de Egresos de la Federacion del 31 de diciembre de 1935, y no es
sino hasta el 23 de diciembre de 1977 que se presento la iniciativa de reformas y
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adiciones a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal
reformandose los articulos 20, 25, 33, 37, 43 y se adiciona con un capitulo V,
denominado de las responsabilidades que comprende del articulo 45 al 49.
Modificada por Uitimas veces por decretos publicados el 10 de enero de 1994 y el
21 de diciembre de 1995, adicionando en la primera reforma (nicamente al
articulo 2, parrafo primero, Ultima parte, lo que se refiere al concepto de
Responsabilidad Patrimonial, que ha continuado hasta ahora, ya que dicha adicién
vino a complementar de manera importante aquellos conceptos de composicion
del presupuesto, la contabilidad y el gasto publico, la segunda reforma se refiere a
la adicion de un parrafo segundo del articulo 30.

En cumplimiento de la fraccion |V del articulo 74 Constitucional que entre otras
cosas sefala que es facultad legal de la Camara de Diputados el conocimiento
permanente del proceso de ejercicio del gasto con el fin de vigilar el uso adecuado
y eficiente de los recursos plblicos asi como la revision y dictamen dela cuenta de
la Hacienda Publica Federal, con el fin de mejorar los procesos de analisis de las
asignaciones presupuestales, control y vigilancia en el ejercicio del gasto, un
grupo de Diputados de la LVII Legislatura present6 el 18 de abril de 2000 una
iniciativa de LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO
FEDERAL.

“En su exposicion de motivos la iniciativa en cuestion sefiala que por la hegemonia
ejercida en la Camara por el partido casi (inico, se derivo en un conjunto de leyes
presupuestales que otorgan excesivas facultades discrecionales en materia de
gasto al gobiernb federal pero que con la creacién de la Auditoria Superior de la
Federacion ha quedado claro la urgente necesidad de iniciar un proceso de
modificaciones a fondo del marco legal en materia presupuestal que le permita a la
Camara de Diputados hacer efectivas las atribuciones que la Constitucion le
- otorga y funcione un verdadero sistema de rendicion de cuentas, como una
manera de controlar al Poder Ejecutivo, poner un freno a la corrupcion, al derroche



y al despilfarro de manera tal que se eviten las crisis economicas y la impunidad
de los responsables de actos ilicitos que dafian el patrimonio nacional.”®

Mediante esta iniciativa de ley se busca establecer mayor transparencia y calidad
del gasto, acotar la discrecionalidad excesiva que tiene el Ejecutivo Federal en el
ejercicio del mismo , establecer disposiciones basicas de racionalidad y eficiencia,
asi como de equilibrio presupuestal y aumentar significativamente la cantidad y
calidad de la informacion sobre el gasto publico que el ejecutivo debe dar a
conocer, tanto a la Camara como a la poblacion en general.

También se pretende que dicha Ley regule todos los entes publicos que ejerzan el
gasto publico, incluyendo los poderes y drganos publicos auténomos en (o que sea
conducente, con la finalidad de que ningin drgano que reciba recursos plblicos
quede fuere de control, evaluacion y fiscalizacion. La Ley busca adecuar el marco
legal del presupuesto a la nueva realidad politica e institucional del pais, en la que
ciertas agencias del Estado tienen que realizar su labor con independencia en sus
decisiones, pero no por ello pueden dejar de ser fiscalizados y avaluados con
respecto al gasto que ejercen,

La iniciativa de ley fija en un maximo de 3% del PIB, como déficit publico para
evitar presiones sobre las tasas de interés y la inflacion garantizando con ello
estabilidad y certidumbre Macroeconomica, También se pretende que el Ejecutivo
Federal esté en la obligacion de informar, pedir opinion y solicitar aprobacion a la
Cémara de Diputados para modificar los montos programados para diversos
rubros de gasto o para llevar a cabo reasignaciones de programas y recursos, si
excede los limites establecidos en la Ley. De tal manera que se asegure que sea
la Camara de Diputados la que decida el destino de los ingresos publicos y evitar
que las decisiones trascendentales en materias de gastos sean tomadas de
manera unilateral por el Poder Ejecutivo sin que sean discutidas y aprobadas por
una mayoria de legisladores.

* Galan Bados, Israel y otro, “El contral politico def presupuesto federal y fa rendicion de cuentas™, pp. 104,
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Establecer obligaciones precisas en materia de informacion que permitan a los
legisladores y a la ciudadania realizar una evaluacion adecuada durante su
ejercicio, es ofro de los objetivos de fa iniciativa. Busca establecer, ademas, que la
informacion que proporcionen los servidores publicos sea hecha bajo protesta de
decir verdad. Esa informacion tendra una periodicidad trimestral y contendra la
evolucion y resultados de los principales programas de gobierno, ejecucion del
presupuesto, situacion econémica del ejercicio, la cual debera ser valorada y
analizada para conocer a detalle la manera como el gasto publico se ejerce,
Finalmente propone que el Ejecutivo envie el proyecto de presupuesto y los
lineamientos de politica economica durante los primeros 15 dias del mes de
septiembre.

Esta iniciativa forma parte del debate actual acerca del ejercicio del poder politico,
las instituciones existentes para acotarlo y poner limites que eviten la
discrecionalidad, la corrupcion y la impunidad. Esta discusion esta muy animada.
Pero carece de propuestas adecuadas tanto del punto de vista politico como
técnico para ponerle remedio.

2.6.5. PROYECTOS DE REFORMA A LA LEY DE FISCALIZACION SUPERIOR
DE LA FEDERACION.

En sesion de fecha 15 de noviembre de 2001, un diputado del Grupo

Parlamentario del Partido Accion Nacional, presento una iniciativa de reformas y

adiciones a diversos articulos de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion

solicitando atentamente a la Presidencia instruyera a la Secretaria a fin de que

incluyera el texto de dicha iniciativa en el Diario de Debates, turnandose a la

Comisién de Gobernacion y Seguridad Publica, con opinion de la Comision de
) yigilancia. Se trata de una iniciativa que conlleva 59 reformas y 27 adiciones.
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Consientes de que la ley que se aprobo en el mes de diciembre de 2000 todavia
tiene lagunas y le resta facultades a la Auditoria Superior de la Federacion. Se
cree que con las reformas se daria un gran paso, al lograr su aprobacion, porque
dicha Auditoria tendra facultades de las que hoy carece y lograra la oportunidad
de realizar un mejor trabajo audital, una fiscalizacion mas cerrada, quitar
candados, como por ejemplo cuando se trata de los procesos concluidos en el que
se refiere a que una vez que un proceso ha sido definido como concluido por parte
de un a dependencia, de una secretaria, ya la Auditoria Superior de la Federacion
no puede entrar en ese periodo anual. Con esta nueva disposicion se pretende
impulsar que la Auditoria pueda revisar cuentas de balance en cualquier periodo.

Tendra también informes trimestrales por parte de las secretarias y esto le
permitird un mayor seguimiento con mayor oportunidad. Y si se logra abolir el
principio de anualidad, que también tiene el problema de que no se repercute en la
cuestion patrimonial de los ingresos y egresos, o sea que nunca se sabe con
precision cual fue el destino, por ejemplo, de la adquisicion de equipo, de
transporte o de magquinaria, etc., porque de un periodo a otro ya no hay ningun
seguimiento, simplemente ahi se cierra ese ejercicio y ya no se puede auditar
tampoco.

Otra cuestion muy importante, es que se esta proponiendo que se den por
terminados los convenios de fiscalizacion que se tienen celebrados entre
federacion - estados, o federacion ~ municipios, porque resulta que cuando la
federacion asigna partidas presupuestales, estos lo incorporan a su presupuesto y
luego forma parte de su balance y ya no pueden ser auditados por la federacion.

Los gobiernos opinan que si esa partida presupuestal ya forma parte de su
presupuesto y esta ya en sus estados financieros y la Auditoria Superior de la
Federacion ya no puede auditarlo, pero lo que se puede hacer en todo caso es
que los audite su propic congreso, o su propia camara estatal, por lo que se
propone con las presentes iniciativas que aun cuando sean partidas
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presupuestales que se asignen a los estados y municipios y sean por parte del
erario federal, deberan ser revisadas por la federacion, que es la Contraloria, pero
también por el organo técnico de fa Camara de Diputados que es la Auditoria
Superior de la Federacion. A grandes rasgos esa seria de las reformas mas
importantes, independientemente de que viene otras cuestiones como, por
ejemplo, que pueden usar medidas de apercibimiento que van desde cuestiones
de multas, sanciones, inhabilitaciones y hasta uso de la fuerza publica y eso hoy
no lo tiene.

La otra cuestion también que es importante es de que el Auditor Superior, como
ahora se llama. Sea el Unico facultado para hacer denuncias ante autoridades,
esta situacion es incongruente por que no es factible que el Auditor Superior haga
todas las denuncias y ademas estar compareciendo en los juicios, sobre todo en el
lapso de pruebas y de careos cuando para eso esta la Direccion Juridica de la
Auditoria Superior de la Federacion, que es quien debe de atender ese tipo de
cuestiones y que realmente tiene los elementos juridicos y tiene el personal
capacitado para hacerlo.

Asl que estas reformas, que aun no son todas, son solamente algunas de las que
se pretende incorporar a esta iniciativa y que de llevarse a cabo se cree que
contribuiria considerablemente al combate a la corrupcion y obligara a fa rendicién
de cuentas de los servidores publices, porque hoy en dia vemos que no se sigue
al pie de la letra.

Dicho proyecto tiene como propésito, el realizar las principales modificaciones que
deben practicarse a la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion; la cual,
ciertamente, muestra grandes avances, y que sin embargo, puede ser mejorada
desde diferentes puntos de vista y adecuarse, a las exigencias que reclaman los
nuevos tiempos. En esta etapa politica, [a rendicion de cuentas, es una exigencia
primordial de la sociedad y en la que la Camara de Diputados, debe asumir
plenamente su facultad soberana y exclusiva de fiscalizar el Gasto Publico, que
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consolida el Poder Ejecutivo, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, mediante el informe de la Cuenta Publica Federal.

En las diversas iniciativas se pretende realizar las modificaciones necesarias, a
efecto de que la Auditoria Superior de la Federacién, cuente con un ordenamiento
menos limitativo y mas preciso, toda vez que el organo Técnico Superior de
Fiscalizacion, es el instrumento mediante el cual se garantiza y salvaguarda el
Patrimonio Nacional, para lo cual es necesario se modifiquen los articulos: 12; 14;
16, fracciones I, W, Xy XVil; 17; 31; 36; 37; 38; 40; 42; 45, parrafo primero; 51;
§2; 53; 59; 60; 61; 62; 72; 74, fraccion V, XVIl y tltimo parrafo; 77, fraccion XIll,
78, fraccion Il y 92. Asi tambien, se plantea que los servidores publicos que
intervienen en el rubro de ingresos y egresos de a Federacion deban rendir
cuentas sobre el ejercicio de sus funciones, y abstenerse de realizar cualquier acto
u omisién que impida o limite la rendicion de cuentas de la gestion pablica federal,
para lo cual tendrian como obligacion, brindar el apoyo que les fuese requerido,
proporcionando toda la informacion y documentacion, que les sea solicitada,
conforme a su competencia y en los términos de las disposiciones legales
aplicables.

Por lo que se propone facultar a la Auditoria Superior de la Federacion con medios
de apremio, para el mejor ejercicio de sus funciones, para lo cual se reforman y
adicionan los articulos: 16, fraccion XVI; 21; 74, fraccion XX; 77, fraccion XIV y 78,
fraccion Vil. De igual forma, se considera necesario establecer expresamente, el
ordenamiento legal que se aplicarla supletoriamente al procedimiento
administrativo resarcitorio, para lo cual, se propone se aplique en todo lo no
previsto, asi como en la apreciacion de las pruebas, se observaran las
disposiciones del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, por lo que se propone
se reformen los articulos 6 y 54 de la actual Ley de Fiscalizacion.

También se pretende precisar que la cuenta publica no es solamente aquellos
egresos € ingresos ejercidos, como lo indica el articulo 2, de la Ley vigente, sino

100



también la incidencia de las operaciones en cuenta de balance. Por que ademas la
Cuenta Publica, comprende ingresos, egresos, activos, pasivos y en general todo
aquello que conforma el patrimonio de la Nacidn.

Asimismo, se propone que la Auditoria Superior de la Federacion, remita a la
Camara de Diputados, aquellas auditorias que realice a mas tardar 15 dias
después de su conclusion, y no estar en espera, por parte de ésta, en el mes de
septiembre de cada aiio, de todo el Informe de la Cuenta Publica, esto con objeto
de que las relaciones entre los integrantes de la Camara y la Auditoria Superior,
sean mas participativas y que la informacion que se pueda generar con cada
auditoria, sea mas dinamica, por lo que se necesita se reformen los articulos: 8;
10; 11, 16;, fraccion XVIll; 33; 34; y 35.

Como ya he dicho, la presente iniciativa propone 59 reformas y 27 adiciones a la
actual Ley de Fiscalizacién Superior de |a Federacion, mismas que tienen por
objeto aclarar aquellos rubros de los que nos percatamos, eran oscuros o
restrictivos, es decir, robustecer a la Auditoria Superior de la Federacion
precisando con mas amplitud sus facultades y suprimiendo las limitaciones que le
imponia la propia Ley.

Asimismo, en sesion de fecha 29 de noviembre de 2001, un diputado del Grupo
Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, presentd también una
iniciativa de decreto que reforma la fraccion V de! articulo 73 de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, toda vez que dicho articulo sefala entre
otros requisitos que debe salisfacer, quien aspira a ser Auditor Superior de la
Federacion, el no haber ocupado ninguno de los cargos que se establecen en la
cilada fraccitn en los cuatro afios anteriores a la propia designacion.

Esta disposicion contraviene con lo previsto por los articulos 79, antependlitimo

parrafo y 95, fraccidn VI de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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Por lo que conviene precisar en primer término que de acuerdo con el Cuarto
Parrafo del articulo 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para ser Titular de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, se requiere cumplir, ademas de los requisitos establecidos en las
fracciones |, I, IV, V y Vi de la Constitucion.

En tal sentido, la citada fraccion Vi del articulo 95 Constitucional, establece que los
requisitos para ser Magistrado de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se
prevé expresamente el no haber sido Secretario de Estado, Jefe del Departamento
Administrativo, Procurador General de la Republica o de Justicia del Distrito
Federal, Senador, Diputado Federal, ni Gobernador de algin estado o Jefe de
Distrito Federal, durante el afio previo al dia de su nombramiento.

De lo expuesto anteriormente y en congruencia también con el articulo 133
Constitucional del que se deriva el principio de la supremacia constitucional, segin
el cual una norma secundaria contraria a la Ley Suprema, no tiene posibilidad de
existencia dentro del orden juridico y en su caso la que se aparte de las
disposiciones constitucionales, es susceptible de declararse invalida por la via
jurisdiccional, se advierte la necesidad juridica de que la Ley Ordinaria:no atienda
los requisitos que constitucionalmente debe cubrir el Titular de la Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacién, en los cuales se encuentra el relativo al
no haber ocupado los cargos mencionados durante el plazo de un aiio previo al
dia de su designacion.

En este orden de ideas y atendiendo a que la Constitucion es la Ley Suprema,
ningGn precepto o norma secundaria, puede contradecirla, es indispensable que |
texto de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, observe plena
congruencia con el texto constitucional y en su caso recoja como uno de los
requisitos que establece en su articulo 79 para el Titular de la entidad que nos
ocupa, el consistente en que en el plazo de un aito anterior al dia del



nombramiento no hubiera ocupado alguno de los cargos citados, desde luego sin
perjuicio de los requisitos que se plantee la propia Ley y que deba satisfacer el
candidato a ocupar la Titularidad de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacién, tal como lo prevé el multicitado articulo 79.

A mayor abundamiento es pertinente mencionar que la razon que inspira la
restriccion contenida en la fraccién V, del articulo 73 de la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, es la de que el Titular de la entidad, tendra la
responsabilidad de efectuar la fiscalizacion superior de la cuenta publica de cada
ano, y de que conduzca con la debida imparcialidad, y que no se encuentre
sometido a las presiones de diversa indole en el desempefio de sus funciones,
siendo por demas indispensable que no asuma el papel de fiscalizador quien haya
administrado recursos federales en el ejercicio fiscal anterior, produciendo un
conflicto de intereses que la propia Carta Magna pretende evitar.

Asi que, se estima que la temporalidad de las restricciones que nos ocupa, no
debe ser de 4 anos, dado que ello carece del debido fundamento juridico y
contraviene lo dispuesto por el antepentitimo parrafo del articulo 79
Constitucional, siendo conveniente madificar dicho plazo a un afio, en congruencia
con lo que establece el articulo 95, fraccion Vi de la propia Constitucion, con lo
que se lograria que la actuacion del Titular de la entidad se realice de manera
objetiva e independiente.

103



CAPITULO TERCERO.
ANALISIS COMPARATIVO DE LA FISCALIZACION SUPERIOR
EN MEXICO CON LOS PAISES DE ARGENTINA, ESPANA, FRANCIA Y
VENEZUELA.

Para el desarrollo de este capitulo, se identificé como problema de investigacion,
la determinacion de las similitudes y diferencias existentes en los diversos
ordenamientos que regulan la actividad de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) en su ambito externo, en los paises de Argentina, Espafia,
Francia, Venezuela y México; la jerarquia con que se encuentran ubicadas las
disposiciones juridicas que rigen su actuacion; su independencia y autonomia
respecto de los poderes establecidos en cada pais; asi como el alcance de las
acciones de fiscalizacion.

El presente capitulo esta orientado tedricamente al analisis juridico de los diversos
ordenamientos normativos, que constituyen el marco de actuacién de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS).

3.1. CARACTERISTICAS DEL ORGANO FISCALIZADOR.

3.1.1. DENOMINACION,

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores que coinciden en su denominacion son
Espana y Francia en donde se constituyen como “Tribunales de Cuentas”, a
diferencia de Argentina que utiliza la de “Auditoria General de la Nacion”,

Venezuela la de “Contraloria General" y México que la designa como “Auditoria
Superior de la Federacion".
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DENOMINACION.

TRIBUNAL DE CUENTAS

o

ESPARA FRANCIA

ARGENTINA MEXICO

VENEZUELA

3 T
; SR
AUDITORIA " AUDITORIA
GENERAL DE SUPERIOR DE LA
FEDERACION.

LA NACION.

GENERAL.

Es importante mencionar que, con independencia de su nomenclatura, las
Entidades Fiscalizadoras Superiores se han agrupado en la Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras  Superiores (INTOSA™  que
actualmente cuenta con mas de 170 paises miembros, de la mayor parté de los
paises que conforman la Organizacion de las Naciones Unidas, la cual tiene como
propdsito fundamental el de contribuir al fortalecimiento y modernizacién de la
fiscalizacion superior en el mundo, promoviendo el intercambio de conocimientos y

experiencias.

$% INTOSAI por sus siglas en ingles “1 innal Organizatién of Sup Audit Institutions”.
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"Para asegurar el 6ptimo intercambio de ideas y experiencias en el campo de la
fiscalizacion y el control gubernamental para el mejoramiento de los métodos,
técnicas y procedimientos en uso, la INTOSA! se encuentra integrada por siete
grupos regionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores que son la Asociacion
Africana (AFROSAI), Arabe (ARABOSAI), Asidtica (ASOCIA), del Caribe
(CAROSAI), Europea (EUROSALI), Latinoamericana y def Caribe (OLACEFS) y del
Pacifico Sur (SPASAI)."?

3.1.2. SISTEMAS DE CONTROL EN LOS DIFERENTES PAISES. (ARGENTINA,
ESPANA, FRANCIA, VENEZUELA Y MEXICO).

Con objeto de conocer los tipos de control {interno y externo), conforme a los
cuales se desarrollan las funciones de las EFS, asi como identificar el organismo
encargado de su aplicacion y el poder del cual dependen, se analizaron fas
Constituciones, Leyes y Reglamentos que regulan su actuacion, observandose en
Argentina, Espana y Francia que sélo realizan una fiscalizacion “ex post”, es decir
después de ejercido el presupuesto.

Destaca el caso de Venezuela y ahora también en México en donde la EFS posee
facultades para ejercer sus atribuciones de fiscalizacion tanto durante el ejercicio
de los recursos puliblicos como postetior a su ejercicio.

Asimismo, todas tienen facultades exclusivas para revisar ingresos y egresos.
En Espaiia y Francia, no existe otro érgano de fiscalizaciéon con facultades
similares a las que ellas realizan; sin embargo, en el caso de Francia se establece

al Contralor Financiero en cada Ministerio el cual realiza un control interno.

En Venezuela no tiénen definido un 6rgano encargado de ia coordinacién del
control interno de la Administracion Publica; no obstante en cada dependencia

. % Contaduria Mayor de Hacienda “Las Entidades Fiscalizadoras Superiores™, México 1997, p. 20.
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(Ministerios, Administracion Central, etc.) tienen establecidos érganos que ejercen
dicho control, en tanto que el control externo se ejerce por la Contraloria General.

En México, el sistema de control interno lo coordina la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrative dependiente del Ejecutivo y el externo la Auditoria
Superior de la Federacion que depende del Poder Legislativo (Congreso de la
Unién).

Cabe senalar, que a partir del Decreto que reformo la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 24 de diciembre de 1996, se modificd la relacion
laboral de los titulares de los dérganos internos de control de las dependencias y
entidades, actualmente su remocién y designacion esta a cargo de la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

En Argentina, el control externo lo realiza la Auditoria General de la Nacion, la cual

tiene a su cargo el control de la legalidad, gestién y auditoria de toda la actividad .
de la Administracion Piblica Centralizada y Descentralizada.
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3.1.3. ORGANISMOS SUJETOS A FISCALIZACION.

Las EFS de Espana y Francia coinciden en que los Departamentos, Ministerios y
Agencias de Gobiemno, asi como las empresas del Estado pueden ser objeto de
fiscalizacion, asimismo, pueden fiscalizar a las empresas privadas que reciban
recursos publicos.

Por lo que hace a Argentina, México y Venezuela coinciden en que las entidades

federativas, entidades locales y todo organismo o entidad que maneje recursos
econdmicos del Estado puede ser objeto de fiscalizacion.
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ORGANISMOS SUJETOS A FISCALIZACION.
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manejen recursos del Estado.

3.1.4. AUTONOMIA DE GESTION.

“Otro aspecto comin es su autonomia de gestion, es decir, que a las entidades
fiscalizadoras se les confiere la libertad para determinar sus programas de
fiscalizacion y la forma de llevara a cabo sus revisiones y alcance de los informes

que presentan”.%

Por lo que se refiere a la autonomia de gestion, las EFS de Argentina y Venezuela
dependen del Congreso, sin embargo estdn dotadas de autonomia funcional y
deben rendir informes a éste de los resultados de su actuacion.

Por ofro lado, la EFS de Francia tiene plena autonomia de gestion, ya que es
independiente como un ombusdsman, no obstante informa del resultado de su
revision al Parlamento y al publico; a diferencia de la de Espana, que depende
directamente de las Cortes Generales y a ellas reporta el resultado de su revision.
Asimismo, dichas EFS tienen autonomia para decidir sus programas de auditoria,

+3% Contaduria Mayor de Hacienda “Las Entidades Fiscalizadoras Superiores™, Op. Cil., p. 16.
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independencia en la realizacion de sus auditorias y facultad para aceptar o
declinar propuestas de auditoria de Comisiones Legislativas.

Mientras que en Meéxico es el drgano técnico de la Camara de Diputados
(Auditoria Superior de la Federacion), ante quien rinde a la conclusion de su labor
de fiscalizacién dos informes (Previo y de Resultados).

AUTONOMIA DE GESTION.
DOTADAS DE
AUTONOMIA
FUNCIONAL
ARGENTINA
VENEZUELA
DEPENDEN DEL CON-
GRESO Y RINDEN IN-
FORMES A ESTE EL AR
RESULTADO DE SU
ACTUACION MEXICO
DEPENDE DE LA CAMARA
DE DIPUTADOS Y LE
INFORMA A TRAVES DE
DOS INFORMES (PREVIO Y
DE RESULTADOS).
FRANCIA
TIENE PLENA AUTONOMIA YA
QUE ES INDEPENDIENTE
COMO  UN  OMBUSMAN,
INFORMA DE SU REVISION AL
PARLAMENTO Y AL PUBLICO
ESPARA .
FRANCIA Y ESPARA DEPENDE DIRECTAMENTE DE
TIENEN AUTONOMIA PARA DECIDIR LAS CORTES GENERALES Y A
SUS 'PROGRAMAS DE AUDITORIA, ELLAS REPORTA EL RESULTADO
INDEPENDENCIA EN LA REALIZACION DE LA REVISION

DE SUS AUDITORIAS Y FACULTAD
PARA  ACEPTAR O  DECLINAR
PROPUESTAS DE AUDITORIA DE
COMISIONES LEGISLATIVAS
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3.2, FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL. (JERARQUIA)

Todas las Entidades Fiscalizadoras Superiores se ubican en el méximo nivel
jerarquico, ya que su actuacion se fundamenta en la Constitucion de sus
respeclivos paises, de igual forma, se observd que cuentan con los ordenamientos
que norman su actuacion y regulan su estructura organica {Leyes y Reglamentos)
tal y como se detalla a continuacion,

- Argentina,

Derivada de la reforma realizada a la Constitucion de la Nacion de Argentina en el
afio de 1994, se introdujo el Capitulo Sexto “De la Auditoria General de la Nacion”
el cual establece en su articulo 85 que el control externo del sector publico
nacional en sus aspectos patrimoniales, econdmicos, financieros y operativos,
sera una atribucion propia def Poder Legislativo.

El examen y la opinion del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacion
general de la Administracion Publica estan sustentados en los dictamenes de la
Auditoria General de la Nacion.

Este organismo de asistencia técnica del Congreso, con autonomia funcional, se
establece de acuerdo a la ley que reglamenta su creacién y funcionamiento, la
cual fue aprobada por mayoria absoluta de los miembros de cada Camara. E!
Presidente del Organismo fue designado a propuesta del partido politico de
oposicion con mayor nimero de - .,ariores en el Congreso.

Tiene a su cargo el control de legalidad, gestién y auditoria de toda la actividad de
la Administracion Pablica Centralizada y Descentralizada, cualquiera que fuera su
modalidad de organizacion, y las demas funciones que la ley le otorgue.
Interviene necesariamente en el tramite de aprobacién o rechazo de las cuentas
de percepcion e inversion de fondos publicos.



- Espaiia,

La Constitucion Espaiiola en su titulo VIl “Economia y Hacienda™ establece en su
articulo 136 que el Tribunal de Cuentas es el supremo érgano fiscalizador de las
cuentas y de la gestion economica del Estado, asi como del Sector Publico.

Asimismo, seiiala que dependera directamente de las Cortes Generales y ejercerd
sus funciones por delegacion de ellas en el examen y comprobacion de la Cuenta
General del Estado.

Por ofra parte, indica que las Cuentas del Estado y del Sector Publico Estatal se
rendiran al Tribunai de Cuentas y seran censuradas por éste, y que el Tribunal de
Cuentas, sin perjuicio de su propia jurisdiccion, remitira a tas Cortes Generales un
informe anual en el que, cuando proceda comunicard las infracciones o
responsabilidades en que, a su juicio, se hubiere incurrido.

Los miembros del Tribunal de Cuentas gozan de la misma independencia e
inamovilidady estan sometidos a las mismas incompatibifidades que los Jueces.

Por dltimo, e! ordenamiento en comento establece que una Ley Organica regulara
la composicién, organizacion y funciones del Tribunal de Cuentas.

- Francia.

La Constitucion de la Reptblica Francesa en su titulo V *De las Relaciones entre
el Parlamento y el Gobierno™ establece en su articulo 47 ditimo parrafo, que el
Tribunal de Cuentas asistira al Parlamento y al Gobiemo en el control de la
ejecucion de las leyes de finanzas.

- México.

Con las reformas a los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, aprobadas por el pleno del H. Congreso de la Union, y
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publicadas en el Diario Oficial de la Federacion e! 30 de julio de 1999, que en lo
fundamental dan origen a la creacion y arganizacion de la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, y a las demds leyes que norman (a gestion, control y
evaluacion de los Poderes de la Union y de los entes publicos federales. Esta
tendra autonomia técnica y de gestion para el desemperio de sus funciones y para
decidir sobre su organizacién interna, funcionamiento y resoluciones, en los
términos que disponga la ley, con la coordinacion y evaluacion de la Camara de
Diputados, porque a ésta corresponde la facultad de la revision de la Cuenta
Publica; para el efecto se otorga al Congreso de la Union la facultad para expedir
la ley que regule la organizacion de la entidad de fiscalizacion superior de la
federacion, asi como las demas leyes que normen la gestion, control y evaluacion
de los Poderes de la Unién y de los entes publicos federales.

Las reformas consistieron el adicionar una Seccién Quinta al Capitulo Il del Titulo
Tercero, reforma en el articulo 73, fraccion IV; 74, fracciones Il y IV, derogandose
la fraccion 1l del mismo; se adiciond con un segundo parrafo y ocho fracciones el
articulo 78 v, se reformo también el articulo 79 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en su articulo
74, fraccion IV que son facultades exclusivas de la Camara de Diputados
examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, discutiendo primero las contribuciones que a su juicio deben
decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 de!
mes 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 a dar cuenta de los mismos,
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No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias
con ese cardcter en el mismo presupuesto, las que emplearan los secretarios por
acuerdo escrito del Presidente de la Repdblica.

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

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 laley.

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.

Solo se podra ampliar el plazo de presentacién de la iniciativa de la ‘Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como fa Cuenta Publica
cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la
Camara o de la Comision Permanente debiendo comparecer en todo caso el
Secretario del Despacho correspondiente a informar de las razones que lo
maotiven,

Venezuela.
La Constitucion de la Reptblica de Venezuela en su titulo VIl “De la Hacienda
Piblica” Capitulo Il “De la Contraloria General de la Republica®, establece en su
articulo 234 que corresponde a la Contraloria General de la Republica el controt,
vigilancia y fiscalizacién de los ingresos, gastos y bienes nacionales, asi como de
las operaciones relativas a los mismos.
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La Ley determina la organizacion y funcionamiento de la Contraloria General de la
Reptiblica y la oportunidad, indole y alcance de su intervencion.

Por ofra parte, sefala en su articulo 235 que las funciones de la Contraloria
General de la Republica podran extenderse por ley a los institutos auténomos, asi
como también a las administraciones estatales o municipales, sin menoscabo de
la autonomia que a éstas garantiza la presente Constitucion,

Por dltimo, sefiala en su articulo 236, que la Contraloria General de la Republica
es un organo auxiliar del Congreso en su funcion de control sobre la Hacienda

Plblica y gozara de autonomia funcional en el ejercicio de sus atribuciones.

JERARQUIA DE LAS EFS.

,
: SREES

su ACTUACION SE
FUNDAMENTA  EN LA
CONSTITUCION  (WMAXBM
JERARQUIA

)
CUENTAN CON LEYES ¥
REGLAMENTOS Que
MORMAN SU ACTUACION ¥
i~ . REGULAN SU ESTRUCTURA
: > g’

o5 e ORGA-NICA
JERARGUIA et

DELAS EFS

T‘Ef" / \ e

ORGANO DE CONRDL OE CUENTAN CON  ORDENA-

LOS INGRESOS Y EGRESOS MEMTOS  LEGALES  QUE

DEL ESTADO REGUAN SU DESARROLLO
EN EL MARCO
ADMINISTRACION PUNICA
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3.3. ALGUNAS DIFERENCIAS CON EL SISTEMA DE FISCALIZACION
MEXICANO.

3.3.1. ACCIONES QUE PROMUEVEN.

Al analizar si los organismos de fiscalizacion superior establecen en su legislacion
la instauracion el Pliego de Observaciones o Reparo como accién derivada de su
revision, se observd que tanto Argentina como México y Venezuela si lo
establecen. Como se ha sedalado en el presente trabajo, el Pliego de
Observaciones se emite cuando por la naturaleza de las irregularidades
detectadas, se presume que debe producirse un resarcimiento a la Hacienda
Publica Federal o al patrimonio de las entidades paraestatales.

Esta clase de pliegos, de no desahogarse mediante comprobaciones o razones
que se estimen valederas, originan la promocion de pliegos de responsabilidades,
los cuales constituyen de hecho créditos fiscales cuyo cobro se realiza por medio
del procedimiento administrativo de ejecucion establecido en el Cédigo Fiscal de la
Federacidn.

Adicionalmente, dichas EFS promueven diversas acciones legales, México y
Venezuela ejercitan ante las autoridades competentes el fincamiento de
responsabilidades administrativas, civiles o penales, no asi Argentina que
(nicamente determina la responsabilidad civil.

Todas las EFS emiten recomendaciones para mejorar la gestion para prevenir o
regularizar las deficiencias observadas, otorgando un plazo para su atencion.

En el caso de México, las recomendaciones se formulan cuando se deteetan
deficiencias que deben corregirse o aspectos que pueden mejorarse. Por su objeto
pueden ser: programiticas, de sistemas, financieras, legales, de planeacion, de
normatividad de obras ptiblicas o de ejecucion de obras publicas.
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Cabe sefialar que Francia, ademas publica los resultados de sus auditorias.
3.3.2. ATRIBUCIONES EN MATERIA HACENDARIA.

Para analizar las atribuciones en Materia Hacendaria fue necesario determinar qué
instancias intervienen en el proceso de elaboracién del Presupuesto de Egresos y
la Ley de Ingresos hasta su aprobacion. Se observo en las EFS de Argentina,
México y Venezuela que la elaboracion de los proyectos de Presupuestos de
Egresos y Ley de Ingresos corresponde al Poder Ejecutivo, mientras que es
facultad del Congreso u Organo Colegiado que constituya o conforme el Poder
Legislativo aprobar los referidos instrumentos de politica economica. Cabe
destacar, que en el caso de México, por disposicion constitucional le corresponde
a la Camara de Diputados como facultad exclusiva aprobar el Presupuesto de
Egresos y al Congreso de la Union aprobar la Ley de Ingresos.

En cuanto ala EFS de Espaiia, de acuerdo con el articulo 134 de su Conslitucion,
la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado corresponde al Gobierno
y a las Cortes Generales, asi como su examen, enmienda y aprobacién; mismos
que tendran carécter anual, incluiran la totalidad de los gastos e ingresos del
sector publico estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales
que afecten a los tributos del Estado.

Asimismo, una vez aprobados los Presupuestos éenerales del Estado, el
Gobierno podra presentar proyectos de ley que impliquen el aumento del gasto
piblico o la disminucion de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio
presupuestario.

Por lo que toca a la EFS de Francia, de acuerdo con el articulo 34 de su
Constitucion, corresponde al Parlamento (Asamblea Nacional y el Senado) y al
Gobierno aprobar la ley en la que se incluyen la base, la tasa y las modalidades de
recaudacion de los impuestos de toda clase; también establece que las leyes de
finanzas determinaran los recursos y las cargas del Estado en las condiciones y

"7



con las reservas establecidas por una ley organica. Por otra parte, sefala que
mediante leyes de programacion, se determinaran los objetivos de la accion
econdmica y social del Estado,

Cabe destacar, que el tltimo parrafo del articulo 47 de la Constitucion Francesa
dispone que, el Tribunal de Cuentas asistira al Parlamento y al Gobierno en el
control de la ejecucion de las leyes de finanzas. Por Ultimo, cuando se detectan
desviaciones presupuestarias, todas las EFS establecen los mecanismos para su
correccion.

En relacion a las facultades exclusivas de dichas EFS para revisar los Ingresos y
Egresos publicos, se observd que todas estan dotadas de dicha facultad.

ATRIBUCIONES EN MATERIA HACENDARIA.

i : £
EN TODOS LOS CASOS EL PRESUSPUE!
DE EGRESOS ¥ LA LEY DE INGRESOS SON
APROBADOS POR EL CONGRESO, CORTES
GENERALES O PARLAMENTO, SEGUN SE
DENOMINE EN EL PAIS DE QUE SE TRATE

e
ESPECIFICAMENTE EN EL CASO DE

- MEXICO, LA CAMARA DE DIPUTADOS
APRUEBA DE MANERA EXCLUSIVA EL
PRESUPUESTO DE EGRESOS Y EL
CONGRESO LA LEY DE INGRESOS



3.3.3. FACULTADES DE SANCION.
- Argentina,

La Auditoria General de la Nacién, puede aplicar directamente multas a los
responsables de transgresiones a las disposiciones legales o reglamentarias en
materia de manejo de bienes y fondos publicos, sin perjuicio de los cargos que
pueda formular a esos funcionarios por dafios causados al Estado. Esta
igualmente facultada para imponer multas a quienes desobedezcan sus
resoluciones.

Asimismo, le corresponde realizar los juicios administrativos de responsabilidad a
los funcionarios que hubieren causado perjuicios al Estado, pero la ejecucion
misma de las sentencias, asi como el cobro coactivo de las multas impuestas
corresponden a la Procuracion del Tesorero. El funcionario responsable no puede
oponer excepcion distinta a la de pago, ello sin perjuicio de que pueda adelantar
accion ordinaria contra ta Nacion para obtener el reembolso de lo pagado.

- Espana,

El Tribunal de Cuentas juzga a los responsables del manejo de bienes y fondos
publicos por las violaciones legales en que incurran durante su gestion.

- Francia.
El Tribunal de cuentas juzga a los responsables del manejo de bienes y fondos

publicos y a los contadores; a estos ultimos para determinar si, ademas, ejecutan
correctamente los controles a que haya lugar.
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Al iniciar los juicios de cuentas, el Tribunal puede ordenar que se repita contra el
funcionario responsable por las sumas que éste hubiere pagado indebidamente, o
por los perfjuicios gue con su proceder hubiere causado al Estado.

- México.

La Ley considera como responsable patrimonial frente a la Administracion a fodo
aquel que intencionalmente, o por imprudencia cause dafio o perjuicio a la
Hacienda Publica Federal.

El Contador Mayor de Hacienda no puede imponer sanciones en forma directa a
los responsables y debe limitarse a promover las acciones legales
correspondientes ante las autoridades competentes.

- Venezuela.
La EFS igualmente, tiene facultades para sancionar, no obstante no ejecuta sus
resoluciones, sino que acude ante la autoridad competente para su

cumplimentacion. Asimismo, contempla la posibilidad de que los ciudadanos
denuncien irregularidades cometidas en perjuicio del erario.
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CAPITULO CUARTO.
ASPECTOS ADMINISTRATIVOS EN EL PROCESO DE AUDITORIA SUPERIOR
DE LA FEDERACION.

4.1. PODER LEGISLATIVO (ESTRUCTURA).

El articulo 50 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece que “El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita
en un Congreso General, que se dividira en dos camaras, una de Diputados y otra

de Senadores™*

El bicamarismo que se consagra en este articulo nace en
Inglaterra, cuando en el siglo XIV se agruparon los integrantes del Parlamento por
afinidades naturales en dos drganos distintos, cada una de fas dos Camaras
represent6 a clases diferentes; la Camara Alta o de los Lores represents a la
nobleza y a los grandes propietarios, y la Camara Baja o de los Comunes

representd al pueblo,

Posteriormente, el pueblo norteamericano heredé este sistema, pero con un marco
distinto al establecido en el cual se le confiere a la Cdmara de Representantes la
personerfa del pueblo, es decir, se integra por un nimero determinado de
individuos segln la densidad demografica o poblacién, y al Senado la de los
Estados, ya que se compone organicamente con la representacion igualitaria de
los estados miembros dentro de un sistema federal.

En México el Congreso General esta integrado por representantes electos
popularmente cuyas funciones que realiza primordiamente son las de crear
normas juridicas abstractas generales e impersonales llamadas leyes, y controlar
politicamente el 6rgano ejecutivo, asi como el Distrito Federal, La Cdmara de
Diputados esta compuesta por'300 diputados electos por mayoria relativa y
diputados electos por representacion proporcional que seran 200. Por otra parte el

* “Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos®, Edit. Sista, [4' Edicion, México, 2001, p. 102



Senado esta integrado por 128 representantes elegidos popularmente mediante
eleccion directa, 4 por cada entidad federativa y 4 en el Distrito Federal. Los
Diputados duraran en su encargo tres afios y los senadores seran renovados por
mitad cada tres afios, y en su totalidad cada seis afos, de conformidad con el
articulo 56, Gltimo parrafo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

La mayoria de las funciones que corresponden al Poder Legislativo Federal son
llevadas a cabo por el Congreso de la Union, actuando las dos Camaras en forma
separada y sucesiva, en otras palabras, que el ejercicio de la facultad se agota en
cada caso concreto hasta que el asunto pasa por el conocimiento de una Camara
primero y de la otra después. Las facultades del Congreso de la Unién estan
reunidas, en su mayor parte, en la enumeracion que de ellas hace el articulo 73
Constitucional.

El Congreso de la Union también puede actuar, como asamblea unica, o sea, las
que se ejercitan conjunta y simultaneamente por las dos Camaras, reunidas en
una sola asamblea. Los tnicos casos que de esta forma de actuacion consagra
nuestra Ley suprema, son los consignados en los articulos 69, 84, 85 y 87. Salvo
en el caso de los articulos 84 y 85 en el que el Congreso reunido recibe de las
Constitucion el nombre de Colegio Electoral.

“Facultades exclusivas de cada una de las dos Camaras. Son las que se ejercitan
separada, pero no sucesivamente, por cada una de ellas; el ejercicio de la facultad
se agota en la Camara a la que corresponde dicha facultad y el asunto no debe
pasar al conocimiento de la otra camara. El at. 74 enumera las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados y el art. 76 las de la Camara de Senadores.

Facultades comunes de las dos Camaras. Son las que sin ser exclusivas de cada
Camara, se ejercitan separadamente y no sucesivamente por ambas camaras. Se




distinguen de las facultades exclusivas en que cada camara tiene las mismas
facultades, pero a diferencia de las del Congreso de la Union el ejercicio de cada
una de ellas se agota en la Camara respectiva."®

Las Camaras solo pueden actuar validamente, cuando lo hacen en uso de las
facultades que les corresponden, segun la clasificacién precedente. De no ser asl,
el acto es nulo por falta de competencia e invade una jurisdiccion ajena. Una
facuitad exclusiva del Senado no puede ser ejercitada por la Camara de
Diputados, ni por el Congreso de la Union.

El Congreso se reunira a partir del 1° de septiembre de cada aiio para celebrar un
primer periodo de sesiones ordinarias, y a partir del 15 de marzo de cada afio
podra celebrar un segundo periodo de sesiones ordinarias. El Congreso, o una de
sus camaras podran ser convocadas a periodos extraordinarios de sesiones.

4.1.1. CAMARA DE DIPUTADOS.

En cuanto a la Camara de Diputados, ésta contard con el numero y tipo de
comisiones que requiera para el cumplimiento de sus atribuciones y dichas
comisiones son:

+ Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica.
¢ De Dictamen Legislativo.

¢ De vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion.
¢ De investigacion,

¢ Jutisdiccionales.

¢ Especiales.

Las cuales estan facultadas para solicitar la informacion y las copias de
documentos que obren en poder de las dependencias publicas.

"% Tena Ramirez, Felipe. “Derecho Constitucional Mexicano”, Op, Cit., pp. 327-328,
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La Camara de Diputados tiene una gran Comision, esta es el resuttado de la
confirmacién de un grupo parlamentario de mayoria de diputados que pertenecen
a un mismo partido politico, la eleccion se efectia de manera que todas las
entidades federativas estén representadas, regularmente los coordinadores de la
diputacion de cada estado son quienes forman parte de la Gran Comision, para la
cual se elige una Mesa Directiva entre ellos, que estara compuesta por un
presidente de la Gran Comisién que es e} lider del grupo parlamentario y el
Diputado de mayor ascendiente en la Camara y es el enlace de comunicacion
entre el Presidente de la Republica y el partido politico mayoritario.

Las Comisiones del Poder Legislativo cuya funcion especifica en materia de
control y evaluacion del gasto publico, son: La Comision de Programacion,
Presupuesto y Cuenta Publica; La comision de Hacienda y la Comisién de
Vigilancia. Cada Comision esta integrada por un Presidente, un Secretario y un
numero variable de Diputados pertenecientes a diferentes partidos politicos.

*  FACULTADES EXCLUSIVAS DE LA CAMARA DE DIPUTADOS.

Por facultades exclusivas de la Camara de Diputados se entienden aquellas que
constitucionalmente tiene como propias, es decir, que en su ejercicio no
intervenga el Senado. Dentro del sistema bicameral adoptado por la Constitucion,
dichas facultades no corresponden por modo absoluto a la funcién legislativa, ya
que toda ley debe ser expedida por el Congreso de la Union, o sea, mediante la
colaboracién ineludible de las dos Camaras que lo componen. En consecuencia,
las facultades exclusivas de la Camara de Diputados son politico-administrativas,
politico-econdmicas y en un caso especifico politico-jurisdiccionales.

Una facultad exclusiva muy importante de dicha Camara concieme a la materia

relativa a las finanzas puablicas. Tal facultad, a que se refiere la fraccion IV de!
citado articulo 74 Constitucional, consiste en examinar, discutir y aprobar
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La Camara de Diputados tiene una gran Comision, esta es el resultadc de la
confirmacién de un grupo parlamentario de mayoria de diputados que pertenecen
a un mismo partido politico, la eleccion se efectiia de manera que todas las
entidades federativas estén representadas, regularmente los coordinadores de la
diputacién de cada estado son quienes forman parte de la Gran Comision, para la
cual se elige una Mesa Direcliva entre ellos, que estara compuesta por un
presidente de la Gran Comision que es el lider del grupo parlamentario y el
Diputado de mayor ascendiente en la Camara y es el enlace de comunicacion
entre el Presidente de la Republica y el partido politico mayoritario.

Las Comisiones del Poder Legislativo cuya funcién especifica en materia de
control y evaluacidn del gasto publico, son: La Comision de Programacion,
Presupuesto y Cuenta Publica; La comision de Hacienda y la Comisién de
Vigilancia. Cada Comisidn estd integrada por un Presidente, un Secretario y un
nmero variable de Diputados pertenecientes a diferentes partidos politicos.

*  FACULTADES EXCLUSIVAS DE LA CAMARA DE DIPUTADOS.

Por facultades exclusivas de la Camara de Diputados se entienden aquelias que
constitucionalmente tiene como propias, es decir, que en su ejercicio no
intervenga el Senado. Dentro del sistema bicameral adoptado por la Constitucion,
dichas facultades no corresponden por modo absoluto a la funcion legislativa, ya
que toda ley debe ser expedida por el Congreso de la Unién, o sea, mediante la
colaboracion ineludible de las dos Camaras que lo componen. En consecuencia,
las facultades exclusivas de la Camara de Diputados son politico-administrativas,
politico-econémicas y en un caso especifico politico-jurisdiccionales.

Una facultad exclusiva muy importante de dicha Camara concierne a la materia

relativa a las finanzas publicas. Tal facultad, a que se refiere la fraccion IV del
citado articulo 74 Constitucional, consiste en examinar, discutir y aprobar
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anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacién, discutiendo primero las
contribuciones que a su juicio deban decretarse para cubrirlo. También dicha
Camara debe revisar la cuenta plblica del afio anterior que le envie el Ejecutivo
Federal, segln lo establece la misma disposicion. Para la revision de la Cuenta
Publica, la Camara de Diputados se apoyard en la Entidad de fiscalizacion
Superior de la Federacion.

Como se desprende de lo anterior, las facultades de la Camara, se ejercen
principalmente a través de tres actos:

a) la expedicion de la Ley de Ingresos;
b) la expedicion del Presupuesto de Egresos, y
c) la aprobacion de la Cuenta Publica.

La Administracion Piblica tiene necesariamente que erogar gastos para poder
prestar los servicios plblicos que constituyen su objeto: la autorizacion de tales
gastos consta en el Presupuesto de Egresos, que expide la Camara de Diputados
y cuya duracion es de un afio (art. 74, fraccion IV, parrafo primero).

Mas para hacer frente a los gastos decretados es preciso contar con fecursos: la
obtencion de tales recursos se hace mediante contribuciones impuestas a los
habitantes del pais, que el Ejecutivo recauda de acuerdo con la Ley de Ingresos
iniciada ante la Camara de Diputados y expedida anualmente por el Congreso de
la Union (arts. 73, fraccion VIl y 74, fraccion IV, parrafo primero).

Tena Ramirez, sefala “‘que los dos actos anteriores prevén situaciones futuras,
como son la recaudacion y la inversion de los impuestos en el afio siguiente. En
cambio, la cuenta anual de gastos que el Ejecutivo debe someter a fa aprobacion
de la Camara de Diputados se refiere a una situacién pasada, pues tiene por



objeto comprobar que durante el afio anterior ef Ejecutivo se ajusté estrictamente
a los gastos autorizados en el presupuesto”.®

Al respecto Burgoa sefiala que dichas facultades “...revisten suma importancia
para la vida econdémica del pais, pues estriban en controlar la actividad del
Presidente de la Republica y de los Secretarios del Despacho, asi como del Jefe
del Departamento del Distrito Federal, en lo que atafie tanto a la formulacion del
presupuesto anual de egresos, como a los gastos piblicos que se hubieren
efectuado en el afio anterior. El ejercicio de las anteriores facultades revela que,
en el ambito estrictamente constitucional, el Ejecutivo Federal no es un érgano
hegeménico que pueda disponer a su arbitrio de la economia nacional en sus
diferentes aspectos y aplicaciones, sino que su conducta a este respecto esta
sometida a las dos importantes funciones que hemos mencionado."”

Para garantizar el oportuno desempeiio de las mismas, la propia fraccion iV del
articulo 74 de la Constitucién consigna diversas prescripciones. Asi, se obliga al
Presidente de la Republica a presentar ante la aludida Camara fa iniciativa de Ley
de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, a mas
tardar e! dia 15 del mes de noviembre de cada afio o hasta el 15 de diciembre en
el caso de que asuma el cargo el dia 1° del mismo mes a efecto de que con cierto
desahogo se puedan discutir y revisar.

También dicha disposicion constitucional impone a los Secretarios del Despacho
con cuyos ramos se relacionan dicha iniciativa y proyecto, la obligacion de
comparecer ante la aludida Camara para producir la informacidn pertinente.

La misma fraccion IV del invocado articulo 74, prohibe la existencia de “partidas
secretas” que no se consideren necesarias, debiéndose emplear en este Ultimo
caso por los mencionados Secretarios del Despacho “por acuerdo escrito del
Presidente de la Republica”.

% IBIDEM., p. 323,
%" Burgoa Orihuela, Ignacio, “Derecho Constitucional Mexicano", Op. Cit. p. 692,
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La facultad revisora de la cuenta publica tiene por objeto “conocer los resultados
de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por
el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas”.

A este respecto, debe recordarse que como dependencia directa de la Camara de
Diputados existe la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién, a la que la
misma disposicion constitucional que comentamos le otorga la importante facuitad
de realizar el examen de dicha cuenta publica, a efecto de que si aparecieren
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 iey.

Debe subrayarse, ademas, que para que el examen de la Cuenta Publica se
realice con la debida oportunidad por la Auditoria Superior de la Federacion, el
penltimo parrafo de la fraccidn IV del articulo 74 tantas veces senalado, constrifie
al Presidente para presentarla a fa Comision Permanente del Congreso de la
Unién “dentro de los diez primeros dias del mes de junio" de cada afio. Estimamos
que esta Comision, una vez recibida la cuenta publica, debe turnaria a la aludida
Auditoria Superior de la Federaciéon para que ésta la revise y la someta a la
discusion y aprobacion de la Camara de Diputados con todas las observaciones
que, en su caso, se formulen.

Por dltimo, el plazo de que dispone el Ejecutivo Federal para presentar las
iniciativas de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos y que
fenece, segiin hemos dicho, el quince de noviembre de cada afio, o hasta el 15 de
diciembre en el supuesto del articulo 83 constitucional, solo puede ampliarse
cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la
Céamara o de la Comision Permanente, debiendo comparecer en todo caso el
Secretario del despacho correspondiente a informar de las razones que lo
motiven, prevenciones que también rigen tratandose de la presentacion de la



cuenta publica. Es evidente que la mencionada Camara puede acceder ono a la
referida solicitud, de acuerdo con las facultades de control econémico con que las
disposiciones constitucionales comentadas la invisten.

4.1.2. CAMARA DE SENADORES.

E! nombramiento de los Senadores se lleva a cabo por el principio de votacion
mayoritaria relativa y uno de los representantes sera designado en la primera
minoria.

Las facultades exclusivas de la Camara de Senadores se enumeran en el articulo
76 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, entre otras, estan
las siguientes: Analizar la politica exterior realizada por el Ejecutivo Federal;
aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas que celebre el
ejecutivo; asi como constituirse en jurado de sentencia para conocer en juicio
politico por delitos, faltas u omisiones de los funcionarios publicos; ratificar los
nombramientos de ministros, agentes diplomaticos, cénsules generales, jefes
superiores de hacienda y jefes superiores del Ejercito, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales; permitir la salida de tropas nacionales del pais, el paso de tropas
extranjeras por el territorio mexicano y la permanencia de escuadras de otro pais
en aguas del territorio nacional por mas de un mes; nombrar gobernador
provisional a un Estado, cuando en este hayan desaparecido todos los poderes;
nombrar a los ministros de la Suprema Corte de Justicia de fa Nacion, de una
terna propuesta por el Titular del Poder Ejecutivo.

La Camara de Senadores también tiene una Gran Comisién, la cual difiere de los
Diputados tanto en el nimero de sus integrantes, como en su origen. Esta
Comision se integra por un Senador de cada Estado de la Repliblica, a través de
un proceso selectivo entre los dos que representan a las 32 entidades federativos,
una vez ya seleccionados se nombra a un presidente y a un secretario. El
presidente de esta Camara al igual que en la de Diputados es el lider de la misma



y es el conducto de comunicacion entre el Presidente de |a Republica, al igual que
con el partido politico del cual forman parte los Senadores.

4.2, RELACION ENTRE LA ENTIDAD DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA
FEDERACION CON LOS PODERES EJECUTIVO Y LEGISLATIVO.

“A mediados del siglo XVill en Francia en el aiio 1748, el fildsofo francés Carlos de
Secondat, baron de Montesquieu, cred su obra principal “El Espiritu de las Leyes”,
y con ella se ha dado un paso fundamental hacia la democracia del Estado de
Derecho. Ahi se explico la separacion de los poderes publicos en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, directriz del moderno Estado de Derecho.

Se puede afirmar, con buena razon, que la doctrina de Montesquieu sobre la
separacion de poderes representa el fundamento para el Estado de Derecho y las
democracias.

En muchos paises se percibe el esfuerzo de subsumir cualquier tipo de actividad
estatal bajo el sistema de la separacion de poderes desarrollado por Montesquieu;
es decir, clasificar bajo uno de los tres poderes clasicos del Estado cualquier
actividad estatal.

Este movimiento, que adapta cualquier actividad estatal al sistema de la
separacion de poderes de Montesquieu, afectd también a la fiscalizacion ptblica,
pero precisamente en este caso resultd muy dificil el intento de subsumir los

6rganos de la fiscalizacion publica a uno de los tres poderes del Estado. »58

La realizacion del presupuesto estatal pertenece a la competencia del Ejecutivo, e
incluye el supuesto de que la ejecucion de esa tarea presenta uno de los sectores
de las actividades de la fiscalizacion publica. Por lo tanto, el Poder Ejecutivo

4 4a fiscalizacion Superior ante ¢l Nuevo Milenio, Memoria del ler. Foro Internacional sobre Fiscalizacion
Superior, México D.F. 1999, p. 255 y 256.



representa el principal cliente de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion. Considerando el poder que se concentra en el Ejecutivo, y en especial
en el Gobierno, siempre existe el peligro latente de que ese poder se aplique en
contra de la fiscalizacion plblica. De ahi resulta la amenaza permanente de que el
Ejecutivo pueda influir en fa labor de la fiscalizacion publica y perjudicar con ella su
independencia.

El resultado de cualquier acto de control de la Entidad de Fiscalizacion Superior de
la Federacion debe juzgarse siempre ba]d dos aspectos, por un lado, la Entidad
de Fiscalizacion Superior de la Federacion llama la atencion sobre falios
cometidos en la gestion financiera y, por otro, da recomendaciones para posibles
mejoras, sin embargo se podrian realizar mas facilmente con la ayuda del Poder
Ejecutivo.

Para su mayor eficacia, la actividad consuitora de la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion requiere, en primer lugar, la colaboracion del Poder
Ejecutivo, Ademas, es un a clara ventaja para este poder aprovechar dicha
actividad consultora de la Entidad de Fiscalizacion que tiene como objeto una
optimizacion de la ejecucion de la gestion financiera. Esta es una prueba
fehaciente de la légica de una cooperacion entre la fiscalizacion publica y e! Poder
Ejecutivo. En todos los casos de cooperacion con el Poder Ejecutivo y en especial
con el Gobierno, la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion debe velar
permanentemente por no dejarse acaparar por ese pader y encontrarse de
repente en un a funcion subordinada y servicial. La cooperacion no debe
realizarse en una relacion de subordinacion sino igualdad de derechos, porque en
el caso contrario la independencia de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion estaria en peligro. Ademas, la Entidad de Fiscalizacion debe
preocuparse porque las actividades que realizan para el Poder Ejecutivo,
adicionalmente a sus actividades de contrel, no deben anticiparse a futuros
certdmenes de auditoria y perjudicar la realizacion eficaz de las auditorias.
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A diferencia de la refacién ambivalente con el Poder Ejecutivo, las relaciones de la
fiscalizacion publica con el Poder Legislativo se presentan con mucho menos
tensiones. Ello se debe a que la Enfidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion y el Legislativo desempefan las mismas acciones desde el punto de
vista de su objetivo. La fiscalizacion publica y el Poder Legislativo se encuentran
estrechamente relacionados, y pueden aprovechar las posibilidades que se les
brindan para cumplir con sus responsabilidades a favor de los contribuyentes.

Toda vez que, la aprobacion del presupuesto, (a fiscafizacion y el control del gasto
publico por los drganos legislativos resultan esenciales para la vida democrética
de un pals; pues en ellos se manifiesta el equilibrio constitucional entre las
competencias de dos poderes del Estado, lo que entrafna un mecanismo
procedimental que garantiza el sometimiento de la economia publica, a la voluntad
de los ciudadanos, en otras palabras, que el pueblo mediante sus representantes
vigile y controle al gobierno.

E! significado de fiscalizacion superior que se admite de manera general no sélo
en México sino en el mundo, es el de la actividad que ileva-a cabo en ditima
instancia, un argano del Estado, legislativo o jurisdiccional, de toda la actividad
financiera publica, La funcion de control y fiscalizacion politica o legislativa, como
ya afirmamos, se encarga por mandato constitucional a la Camara de Diputados
en forma exclusiva; imponiendo la propia Coistitucion al titular del Ejecutivo
Federal la obligacion de presentar ante aquella la Cuenta de la Hacienda Pablica
Federal,

La forma de cumplir con tan importante responsabilidad obliga a dichos poderes a
sujetarse a lo que propiamente es el Procedimiento Legislativo de Revision de la
Cuenta Publica. En este punto resulta oportuno y conveniente destacar una
caracteristica especial que presenta el Procedimiento Legislativo Presupuestario;
que al flevarse a cabo en sus nueve etapas, e incluso al haber fenecido el término
de vigencia del presupuesto, el 31 de diciembre del afio que corresponda, genera
ofro procedimiento legislativo, el Procedimiento Legislativo de Revision de la
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Cuenta Publica, que arranca con la formulacion de la Cuenta Pdblica por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, lo que equivale a la etapa denominada
preparacién del proyecto.

Por la importancia que revisten la actividad fiscalizadora que realiza la Auditoria
Superior de la Federacién, se forma una Comision de Diputados, encargada de
ser el canal de comunicacion entre la Camara y dicho organo técnico para el
efecto de que éste pueda cumplir con sus funciones.

Promover un real equilibrio politico entre los poderes Legislativo y Ejecutivo,
requiere fortalecer al primero, impulsando un régimen constitucional que le permita
participar de manera mas amplia y decisiva en el procedimiento presupuestario y
construyendo un sistema mas estricto de fiscalizacion superior.

Como ha sido sefalado por los constitucionalistas y los estudiosos det derecho
financiero y presupuestario, las Camaras del Congreso General requieren de
personal calificado, recursos materiales y equipos, que los ponga en condiciones
de igualdad con los técnicos de la Administracion Pablica para que su fabor de
control sea mas efectiva; cuestion que habra que irse resolviendo con el paso del
tiempo, a través de la preparacién y calificacion del personal al servicio de los
organos legislativos; y en especial, de la entidad de fiscalizacion superior.

Cuestion importante es lievar a la Constitucion, asi como a la Ley de Fiscalizacién
Superior de la Federacion, las disposiciones que permitan superar las actuales
limitaciones y contar con un sistema de control y fiscalizacion a posteriori de la
actividad financiera publica, mas eficaz, complementado con mecanismos de
control preventivo y, finalmente, reforzarlo con el sistema de control concomitante.

4.3. LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION.

Desde las postrimerias de! siglo XX se ha revitalizado en México el interés por
fortalecer el proceso de rendicién de cuentas. Detras de ello esta la conviccion de



que ningln régimen puede preciarse de democratico si no cuenta con
instrumentos que le permitan ejercer a cabalidad el control sobre el ejercicio del
gobierno.

Como resultado de este interés surgi¢ la Auditoria Superior de la Federacién, que
sustituyé a la Contaduria Mayor de Hacienda en cuanto drgano técnico de la
Camara de Diputados, responsable de revisar la Cuenta Publica, y en general, de
velar por el uso honesto y eficiente del erario federal.

La nueva entidad tiene atribuciones que redimensionan la fiscalizacion superior en
nuestro pais y su lucha contra la corrupcion y la ineficiencia, De ahi que su
creacion constituye un paso trascendental que fortalece a la Camara de Diputados
como vigilante de la gestion publica.

4.3.1, ESTRUCTURA Y ATRIBUCIONES.
. ESTRUCTURA.

El 29 de diciembre de 2000 se expide el decreto que crea la Ley de Fiscalizacion
Superior de ia Federacidn abriéndose una nueva etapa en la historia del érgano
técnico, pues en ella se establecen las bases necesarias para su mejor
funcionamiento y estructura organica.

En términos generales, se puede decir que las funciones encomendadas a la
Auditorla Superior de Ja Federacion responden a la necesidad de ejercer un
control mas amplio de las acciones del gobierno por parte de los representantes
populares en una revision simple de tipo legal numérica y contable de la
documentacién justificativa y comprobatoria de las operaciones del gobierno.
Como consecuencia de la expedicion de la nueva Ley, hubo necesidad de adecuar
la estructura organica de las nuevas atribuciones conferidas por dicho
ordenamiento. Se busco ser permanente y sistematico con el propésito de estar en
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aptitud de cumplir las tareas cada vez con mayor eficiencia. Para lograrlo fue
necesario incrementar sus recurso humanos, materiales, financieros y técnicos, de
acuerdo a las necesidades economicas, politicas y sociales que modifican la
situacion de un pais federal,

Actualmente, la proyeccion de la Auditoria Superior de la Federacidn tiene alcance
nacional e internacional, en el ambito nacional la coordinacion con las Auditorias
Superiores de los estados se estrecha cada vez mas, prueba de ello son las
reuniones nacionales que los responsables de estos organismos fiscalizadores
realizan periddicamente.

A nivel internacional la Auditoria Superior de la Federacion participa en las
reuniones como pais miembro del INTOSAI que es la Organizacion Internacional
de Entidades Fiscalizadoras Superiores. La filial regional de esta organizacion en
América Latina es la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS).

El 12 de septiembre de 2001 se publico en el Diario Oficial de la Federacion, el
actual Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion,,
ordenamiento que lleno ese vacio juridico, toda vez que la Institucion venia
operando, por casi 9 meses, sélo con lo precepluado en la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion.

La estructura especifica se establece en el articulo 2 del Reglamento Interior de la
Auditoria Superior de la Federacion, el cual dispone que:

ARTICULO 2°.- Para el gjercicio de sus atribuciones y el despacho de los asuntos
que le competen, la Auditoria Superior de la Federacion contara con los siguientes

servidores publicos y Unidades Administrativas adscritas a los mismos:

1. Auditor Superior de la Federacion
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2. Auditor Especial de Cumplimiento Financiero

2.1 Direccidn General de Auditoria de Ingresos Federales
2.1.1 Direccion de Auditoria de Ingresos
2.1.1.1 Subdireccién de Auditoria de la Recaudacién "A*
2.1.1.2 Subdireccion de Auditoria de la Recaudacion "B”
2.1.2 Direccion de Auditoria de la Recaudacion
2.1.2.1 Subdireccion de Auditoria de la Recaudacién "C*
2.1.2.2 Subdireccion de Auditoria de la Recaudacién "D
2.1.3 Direccion ds Auditoria de Deuda Publica y Movimiento de

Fondos Federales
2.1.3.1 Subdireccién de Auditoria de Movimientos de Fondos
Federales
2.1.3.2 Subdireccion de Auditoria de Deuda Pablica Federal
2.2 Direccién General de Auditoria al Gasto Publico Federal
2.2.1 Direccién de Auditoria de Egresos "A"
2.2.1.1 Subdireccion de Auditoria de Egresos "A1"
2.2.1.2 Subdireccion de Auditoria de Egresos "A2"
2.2.1.3 Subdireccién de Auditoria de Egresos "A3"
2.2.2 Direccién de Auditoria de Egresos "B"
2.2.2.1 Subdireccion de Auditoria de Egresos "B1"
2.2.2.2 Subdireccién de Auditoria de Egresos "B2"
2.2.3 Direccion de Auditoria de Egresos "C"
2.2.3.1 Subdireccién de Auditoria de Egresos "C1"
2.2.3.2 Subdireccion de Auditoria de Egresos "C2"
2.3 Direccién General de Auditoria a la Administracion Paraestatal
Federal
2.3.1 Direccion de Auditoria a Entidades de los Sectores de
Comunicaciones y Servicios
2.3.1.1 Subdireccién de Auditoria a Entidades del Seclor
Comunicaciones

135



2.3.1.2 Subdireccion de Auditoria a Enlidades del Sector
Servicios

2.3.2 Direccion de Auditoria a Entidades de los Seclores
Agropecuario y Abasto

2.3.2.1 Subdireccion de Auditoria a Entidades del Secltor
Agropecuario

2.3.2.2 Subdireccion de Auditoria a Entidades del Sector Abasto

2.3.3 Direccion de Auditoria a Entidades del Sector Energético

Industrial

2.3.3.1 Subdireccion de Auditoria a Entidades del Secltor
Energético

2.3.3.2 Subdireccion de Auditoria a Entidades del Sector
Industrial

2.3.3.3 Subdireccion de Auditoria a Entidades del Sector Mineria

2.4 Direccion General de Auditoria de Inversiones Fisicas Federales
2.4.1 Direccion de Auditoria a los Sectores Desarrollo Social,
Servicios y Administracion

2.4.1.1 Subdireccion de Auditoria al Sector Desarrollo Social

2.4.1.2 Subdireccion de Auditoria a los Sectores Servicios y
Administracién

2.4.2 Direccion de Auditoria al Sector Infraestructura

2.4.2.1 Subdireccion de Auditoria al Sector Infraestructura del
Transporte

2.4.2.2 Subdireccion de Auditoria al Seclor Infraestructura
Hidraulica

2.4.3 Direccién de Auditoria al Sector Produccion

2.4.3.1 Subdireccion de Auditoria al Sector Petrolero

2.4.3.2 Subdireccion de Auditoria al Sector Eléctrico

2.4.4 Direccién de Auditoria de Proyecto

2.4.4.1 Subdireccion de Auditoria de Proyecto

2.4.4.2 Subdireccion de Auditoria a la Inversion Fisica
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2.5 Direccion General de Auditoria a los Recursos Federales en
Estados y Municipios
2.5.1 Direccion de Auditoria de Recursos Federales Transferidos
7"
2.5.1.1 Subdireccion de Auditoria de Recursos Federales
Transferidos "A1"
2.5.1.2 Subdireccion de Auditoria de Recursos Federales
Transferidos "A2"
2.5.2 Direccion de Auditoria de Recursos Federales Transferidos
gn
2.5.2.1 Subdireccion de Audiloria de Recursos Federales
Transferidos “B1"
2.5.2.2 Subdireccion de Audiloria de Recursos Federales
Transferidos "82"
2.5.3 Direccién de Auditoria de Recursos Federales Transferidos
o
2.5.3.1 Subdireccion de Auditoria de Recursos Federales
Transferidos "C1"
2.5.3.2 Subdireccién de Audiloria de Recursos Federales
Transferidos "C2"
3. Auditor Especial de Desempefio
3.1 Direccion General de Audiloria de Desempefio a las Funciones
Produclivas y de Infraestructura
3.1.1 Direccion de Auditorla de Desempefio a las Funciones
Produclivas
3.1.1.1 Subdireccion de Auditoria de Desempeiio a las Funciones
Productivas "A"
3.1.1.2 Subdireccion de Auditoria de Desempeiio a las Funciones
Productivas "B"
3.1.2 Direccién de Audiloria de Desempefio a las Funciones de
Infraestiuctura
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3.1.2.1 Subdireccion de Auditoria de Desempefio a las Funciones
de Infraestructura "A"
3.1.2.2 Subdireccion de Auditoria de Desemperio a las Funciones
de Infraestructura "B"
3.2 Direccidn General de Auditoria de Desempeiio a las Funciones
de Servicios y Desarrollo Social
3.2.1 Direccion de Auditoria de Desempefio al Seclor Salud y
Educacién ’
3.2.1.1 Subdireccion de Auditoria de Desempeiio a los Seclores
Salud, Seguridad Social y Educacion "A"
3.2.1.2 Subdireccion de Auditoria de Desempefio a los Sectores
Salud, Seguridad Social y Educacién "8"
3.2.2 Direccion de Auditoria de Desemperio al Sector Abasto y
Desarrollo Social
3.2.2.1 Subdireccion de Auditoria de Desempefio a los Sectores
Abaslo, Asistencia Social Laboral y Desarrolio Regional y
Urbano "A"
3.2.2.2 Subdireccion de Auditoria de Desempeiio a los Seclores
Abasto, Asistencia Social Laboral y Desarrollo Regional y
Urbano "B"
3.3 Direccién General de Auditoria de Desempefio a las Funciones
de Gestion Gubemamental y Finanzas
3.3.1 Direccion de Auditoria de Desemperio a los Sectores Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Soberania del
Territorio Nacional y Procuracion e Imparticion de Justicia
3.3.1.1 Subdireccion de Auditoria de Desempefio a los Sectores
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Soberania
del Termitorio Nacional y Procuracion e Imparticion de
Justicia "A"
3.3.1.2 Subdireccion de Auditoria de Desempeiio a los Sectores
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Soberania
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del Teritorio Nacional y Procuracion e Imparticién de
Justicia "8"

3.3.2 Direccion de Auditoria de Desempeiio a los Seclores
Gobemacibn, Organizacion de los Procesos Eleclorales y
Legislacion

3.3.2.1 Subdireccion de Auditoria de Desempeiio a los Sectores

Gobernacion, Organizacién de los Procesos Electorales y
Legislacion "A"
3.3.2,2 Subdireccion de Auditoria de Desempeiio a los Sectores
Gobemacion, Organizacion de los Procesos Electorales y
Legislacion "B"
3.4 Direccion General de Auditorias Especiales

3.4.1 Direccion de Evaluacion de Proyectos Prioritarios

3.4.1.1 Subdireccion de Evaluacion de Proyectos Prionitarios "A"

3.4.1.2 Subdireccién de Evaluacion de Proyectos Prioritarios 8"

3.4.2 Direccion de Auditoria a Entidades Financieras

3.4.2.1 Subdireccion de Auditoria a Entidades Financieras "A"

3.4.2.2 Subdireccion de Auditoria a Enlidades Financieras "B"

4. Auditor Especial de Planeacion e Informacion
4.1 Direccion General de Analisis e Investigacion Econdmica

4.1.1 Direccion de Andlisis de las Finanzas Publicas

4.1.1.1 Subdireccion de Andlisis del Gasto del Gobiemo Federal

4.1.1.2 Subdireccién de Andlisis de Ingresos del Gobiemo
Federal

4.1.1.3 Subdireccion de Andlisis del Sector Paraestatal

4.1.2 Direccién de Investigacion Ecbndmica

4.1.2.1 Subdireccion de Estudios Economicos Secloriales

4.1.2.2 Subdireccion de Anélisis Macroeconomico y Deuda
Publica

4.1.2.3 Subdireccién de Estudios Economeétricos

4.2 Direccién General de Planeacion y Normatividad Técnica
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4.2.1 Direccion de Planeacion
4.2.1.1 Subdireccion de Andlisis y Planeacion de Auditorias
4.2.1.2 Subdireccién de Programas de Auditorla
4.2.2 Direccién de Normalividad Técnica
4.2.2.1 Subdireccién de Normalividad Técnica
4.2.2.2 Subdireccion de Metodologia para la Fiscalizacién
4.2,3 Direccién de Evaluacion de Procesos
4.2.3.1 Subdireccion de Control de Calidad
4.2.3.2 Subdireccion de Evaluacion Técnica
4.2,3.3 Subdireccién de Informes Especiales
4.3 Direccién General de Informes y Control de Resultados de
Auditoria
4.3.1 Direccién Editonial de Informes de Auditorla
4.3.1.1 Subdireccion de Integracion Editorial
4.3.1.2 Subdireccion de Revisitn
4.3.1.3 Subdireccién de Estadistica
4.3.2 Direccién de Control y Seguimiento de Resultados de
Auditorfa
4.3.2.1 Subdireccién de Control de Resullados de Auditorfa
4.,3,2.2 Subdireccién de Seguimiento de Resultados de Auditoria
5. Titular de la Unidad de Asuntos Juridicos
5.1 Direccién General Juridica
5.1.1 Direccion Consultiva
5.1.1.1 Subdireccion de Asesoria Juridica a bépendencias y
Organos Auténomos
5.1,1.2 Subdireccion de Asesoria Juridica a Entidades
5.1.2 Direccién Contenciosa
5.1.2.1 Subdireccion de Asuntos Administrativos
5.1.2.2 Subdireccién de Asuntos Contenciosos
5.1.3 Direccion Juridica de Asistencia Técnica
5.1.3.1 Subdireccidn de Apoyo a Auditorias
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5.1.3.2 Subdireccion de Asistencia Penal
5.2 Direccion General de Responsabifidades y Situacion Patrimonial
§.2.1 Direccion de Responsabilidades y Sanciones
5.2.1.1 Subdireccion de Responsabilidades y Sanciones al Sector
Central
5.2.1.2 Subdireccion de Responsabilidades y Sanciones a
Servidores Publicos y Entes Publicos Federales
5.2.2 Direccidn de Situacion Patrimonial
5.2.2.1 Subdireccion de Declaraciones de Situacion Patrimonial
5.2.2.2 Subdireccion de Determinacién de Darios y Control de
Procesos y de Gestion
6. Titular de la Unidad General de Administracion
6.1 Direccion General de Administracion
6.1.1 Direccién de Recursos Humanos
6.1.1.1 Subdireccion de Administracién de Personal
6.1.1.2 Subdireccién de Planeacién y Desarrollo
6.1.1.3 Centro de Desarrollo Infantil
6.1.2 Direccion de Servicios Generales
6.1.2.1 Subdireccién de Abastecimientos
6.1.2.2 Subdireccion de Servicios Técnicos
6.1.2.3 Subdireccion de Servicios Administrativos
6.2 Direccion General de Recursos Financieros
6.2.1 Direccién de Tesoreria y Finanzas
6.2.1.1 Subdireccion de Tesoreria
6.2.1.2 Subdireccion de Control de Pagos
6.2.2 Direccién de Presupuesto y Conlabilidad
6.2.2.1 Subdireccion de Presupuesto
6.2.2.2 Subdireccion de Contabilidad
6.3 Direccion General de Sistemas
6.3.1 Direccion de Desarrollo de Sistemas
6.3.1.1 Subdireccion de Desarrollo de Sistemas
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6.3.1.2 Subdireccion de Programacion

6.3.2 Direccion de Tecnologla

6.3.2.1 Subdireccion de Mantenimienlo

6.3.2.2 Subdireccion de Apoyo Logistico

6.3.2.3 Subdireccion de Operacion y Datos

6.4 Instituto de Capacitacion y Desarrollo en Fiscalizacion Superior

6.4.1 Direccion de Investigacion

6.4.1.1 Subdireccion de Investigacion "A"

6.4.1.2 Subdireccion de Investigacion "B"

6.4.2 Direccion de Capacitacion

6.4.2.1 Subdireccion de Organizacion y Programacion

6.4.2.2 Subdireccion de Documentacion y Programas Especiales
7. Jefes de Departamento
8. Auditores

El Auditor Superior de la Federacion contard ademés con el apoyo de las

oe

siguientes unidades administrativas: Coordinacion de A es, Coordin
de Relaciones Institucionales, Coordinacion de Control y Auditoria Interna y
Secretaria Técnica, las cuales ejercerdn las atribuciones que mediante acuerdo
determine el propio Auditor Superior de la Federacion y las que se sefialen en los
Manuales de Organizacién y Procedimientos de la Auditoria Superior de la
Federacion. ' :

. ATRIBUCIONES.

Ahora bien, siendo el Auditor Superior de la Federacion el representante del
Organo Técnico, le corresponde delegar sus facultades delegables, en forma
general o particular a servidores publicos subalternos, planear actividades y
aprobar los programas de trabajo, someter a consideracion de la Camara de
Diputados el Presupuesto Anual de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la



Federacion, asi como el presupuesto mensual de la Entidad a la Comision de
Vigilancia,

Una de las funciones primordiales para efectos de revisién de la Cuenta Publica,
es la facultad que tiene de rendir a la Camara de Diputados, el informe de
resultados. Asimismo, ordenar la practica de auditorias, visitas e inspecciones,
expedir los pliegos de observaciones que se deriven de las irregularidades
detectadas en las practicas de auditorias a las dependencias y entidades,
promover ante las autoridades competentes, o sea, ante la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo el fincamiento de las responsabilidades, la
aplicacién de sanciones, el cobro de las cantidades no percibidas por la Hacienda
Publica Federal, el ejercicio de la facultad de comprobacion fiscal, ia atencion de
las recomendaciones, entre las mas destacadas.

Para el ejercicio de sus funciones, el Auditor Superior de la Federacion
contara con el auxilio de los Auditores Especiales de Cumplimiento
Financiero, D peiio y Pl ion e Infor

- Auditor Especial de Cumplimiento Financiero.- Supervisa la ejecucion de
auditorias para verificar que los ingresos, incluyendo los captados por
financiamientos, correspondan a los estimados; Coordinar y supervisar las
auditorias, visitas e inspecciones; Ordenar y supervisar la practica de
exdmenes a los sistemas administrativos y mecanismos de contro! interno de
las entidades fiscalizadas; Coordinar la practica de auditorias, visitas e
inspecciones a los Poderes de la Unibn y a los entes ptiblicos federales;
Supervisar las auditorias programadas; Ordenar que se revisen las
inversiones fisicas, bienes adquiridos y servicios contratados; Constatar que
mediante las intervenciones de la Auditoria Superior de la Federacion, se
verifique que los recursos recaudados, captados y ejercidos, asi como el
manejo de los fondos federales, se hayan efectuado y registrado en la
contabilidad de conformidad con ia legislacion y la normatividad aplicables;
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Ordenar y coordinar inspecciones para comprobar que los entes publicos
federales operan de conformidad con el objeto que se les fijo en el
instrumento juridico por el cual fueron creados; etc.

Auditor Especial de D
auditorias, visitas e inspecciones de las Direcciones Generales a su cargo,

peifio.- Corresponde coordinar y supervisar las

asi como el funcionamiento de las entidades fiscalizadas; Supervisar que
durante las intervenciones de las Direcciones Generales a su cargo, se
constate que en la ejecucion de los programas, proyectos y acciones se
hayan efectuado los registros esenciales y que los procedimientos aplicados
hayan sido suficientes para salvaguardar y controlar debidamente los bienes
piblicos; Coordinar y supervisar la practica de auditorias de desempefio y
especiales orientadas a verificar que los gastos corespondieron a los
autorizados y se efectuaron con economia, eficacia y eficiencia; Coordinar y
supervisar que las auditorias de desempefio y estudios permitan constatar
que los bienes producidos y servicios ofrecidos por las entidades fiscalizadas
correspondieron a los recursos erogados y cumplieron las metas propuestas
con eficacia, eficiencia y economia; Verificar que las auditorias a su cargo
incluyan el examen de que las entidades fiscalizadas hayan establecido
mecanismos adecuados para medir e informar sobfe la eficacia de las
acciones y la adopcion de las practicas mas convenientes para la gestion
publica; Planear y vigilar que en las auditorias y revisiones se evidencie que
el impacto de los programas, proyectos, politicas y acciones
gubernamentales corresponda a lo planeado y que cumplieron con las
expectativas previstas en términos de costo-beneficio para la sociedad;
Promover que la rendicion de cuentas por parte de las entidades fiscalizadas,
incluya indicadores de gestion y de desempefio institucional que permitan
evaluar los resultados, asi como constatar la administracion responsable,
productiva y transparente de los recursos publicos; Supervisar que en las
auditorias especiales y evaluaciones a los procesos de: Ocreacion, fusion,
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venta o desincorporacion de las entidades paraestatales; concesion de
servicios publicos federales, y de apoyo para saneamiento financiero. Etc.

Auditor Especial de Planeacion e Informacion.- Corresponde determinar y
disponer la preparacion de los analisis tematicos para efectos de la
planeacion e integracion del programa anual de auditorias visitas e
inspecciones y la preparacion del Informe del Resultado de la revision de la
Cuenta Publica; Coordinar y supervisar la elaboracion de los andlisis de los
temas debatidos en las comparecencias, ante las Comisiones Legislativas
del H. Congreso de la Union, de los Tiulares y servidores publicos de los
entes sujetos a fiscalizacion; Establecer los criterios para el analisis del
Informe Presidencial, las memorias de labores de fos entes sujetos de
revision y los informes que por ley deben rendir los entes publicos federales y
dirigir la efaboracion de estudios sobre el comportamiento de la economia
. nacional y de las finanzas publicas; Coordinar y supervisar el analisis del
Presupuesto.dé Egresos de la Federacién y la Ley de Ingresos de la
Federacion; Organizar y supervisar el examen de la informacion econémica,
financiera, programatica y presupuestal que se presente en la Cuenta
Pablica y en el Informe de Avance de Gestion Financiera; Establecer la
metodologla para la planeacion de las revisiones sobre la Cuenta Piblica y el
Informe de Avance de Gestion Financiera; Coordinar la integracion y
actualizacion del marco normativo general para [a fiscalizacion de la gestion
gubernamental, a cargo de la Auditoria Superior de la Federacion; Promover
ante las instancias competentes la expedicion, derogacion o modificacién de
normas, procedimientos, métodos y sistemas de contabilidad y archivo, asi
como de ofros elementos que permitan la practica idonea de. las auditorias y
revisiones a cargo de la Auditoria Superior de la Federacién; Planear y
coordinar la integracién del programa anual de auditorias, visitas e
inspecciones y someterlo a la aprobacion del Auditor Superior de la
Federacion, asi como informar de los avances en su ejecucion. etc.

145



Titular de la Unidad de Asuntos Juridicos.- Le corresponde representar a
la Auditoria Superior de la Federacion ante los Tribunales de la Republica y
ejercer las acciones inherentes en los procedimientos civiles, penales,
administrativos o de cualquier otra indole que se instauren con motivo de los
resultados de! ejercicio de las facultades de la Auditoria Superior de la
Federacion o en aquellos en que sea requerida su intervencion; Coordinar y
supervisar el asesoramiento juridico a las diversas dreas de la Auditoria
Superior de la Federacion y los estudios, proyectos e investigaciones que
requiera el desempeiio de sus atribuciones, asi como expedir los
lineamientos sobre el levantamiento de las actas administrativas que
correspondan; Sistematizar y unificar los criterios de interpretacion de las
disposiciones juridicas que regulen el funcionamiento de la Auditoria
Superior de la Federacion, asi como coordinar su difusion; Someter a la
consideracion del Auditor Superior de la Federacion los proyectos de
documentos mediante los cuales se promueva el fincamiento de
responsabilidades civiles, penales, politicas o administrativas, asi como el
ejercicio de la facultad de comprobacion fiscal, derivadas del cumplimiento
de las atribuciones legales de la Auditoria Superior de la Federacién;
Elaborar y someter a la consideracion del Auditor Superior de la Federacion,
las denuncias y querellas penales que procedan como consecuencia del
cumplimiento de las atribuciones legales conferidas a la Auditoria Superior
de la Federacion, asi como coadyuvar con €l Ministerio Publico en los
procesos penales investigatorios y judiciales de los que forme parte; Elaborar
y someter a la consideracion del Auditor Superior de la Federacion las
denuncias de juicio politico a que se refiere la fraccion XV! del articulo 74 de
la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, Someter a Iz'a
consideracion del Auditor Superior y de los Auditores Especiales, los pliegos
de observaciones que se deriven de Iaé‘ayditorias, visitas e inspecciones
que practiquen las areas auditoras de la Auditoria Superior de la Federacion;
Admitir e instruir los recursos de reconsideracion previstos en la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion hasta ponerlos en estado de
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resolucion; Promover por acuerdo del Auditor Superior de la Federacion la
solicitud a la Tesoreria de la Federacion para que proceda al embargo
precautorio de los bienes de los presuntos responsables; Proponer las
normas y lineamientos que regulen [a integracion y actualizacion del registro
de servidores plblicos sancionados por la Auditoria Superior de la
Federacion, entre otros.

- Titular de la Unidad General de Administracion.- Corresponde administrar
los recursos financieros, humanos, técnicos y materiales de la Auditoria Superior
de la Federacion, de conformidad con las disposiciones legales, administrativas y
reglamentarias que la rigen y con las politicas y normas que emita el Auditor
Superior de la Federacion; Coordinar y supervisar la preparacion del anteproyecto
del presupuesto anual de la Auditoria Superior de la Federacion, asi como
controlar el ejercicio presupuestal; Expedir los nombramientos del personal de la
Auditoria Superior de la Federacion, hasta el nivel de mandos medios, y resolver
sobre sus movimientos y los casos de terminacion de los efectos de dichos
nombramientos, de acuerdo con las disposiciones juridicas aplicables; Autorizar,
de acuerdo con las disposiciones normativas aplicables, la contratacion de las
adquisiciones, los arrendamientos y los servicios relacionados con bienes muebles
e inmuebles, capacitacion y las inversiones fisicas, que soliciten las areas de la
Auditoria Superior de la Federacion; Coordinar las actividades de capacitacion e
investigacion en que participen los servidores publicos de la Auditoria Superior de
la Federacion; Supervisar el desarrallo e implantacion de politicas y sistemas de
informatica de la Auditoria Superior de la Federacion; Someter a la consideracion
del Auditor Superior de fa Federacion, los manuales de organizacion y de
procedimientos administrativos de la Auditoria Superior de la Federacion,
Supervisar la organizacion y funcionamiento del Servicio Fiscalizador de Carrera,
dentro de la Auditoria Superior de la Federacién, asi como proponer al Auditor
Superior de la Federacion el proyecto de Estatuto correspondiente; 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,
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Reglamentaria del Apartado "B" del Aticulo 123 Constitucional y del Reglamento
de Escalafén correspondiente;, Imponer a los servidores publicos de la Auditoria
Superior de la Federacion las sanciones legales que procedan cuando incurran en
responsabilidades administrativas en el desempeiio de sus funciones.

Corresponde a los Jefes de Departamento de acuerdo a su area de adscripcion,
auxiliar al Auditor Superior de la Federacion, Auditores Especiales, Titulares de las
Unidades, Directores Generales, Directores y Subdirectores en e} desarrollo de las
funciones que a éstos les sefiala la Constitucion, la Ley de Fiscalizacion Superior
de la Federacion, el presente Reglamento y los manuales de organizacion y
procedimientos de la Auditoria Superior de la Federacion,

Corresponde a los Auditores realizar las auditorias, visitas e inspecciones para
las cuales sean comisionados, sujetandose a las leyes respectivas, y ser el
representante de la Auditoria Superior de la Federacion en lo concerniente a la
comisién conferida; Levantar actas circunstanciadas en presencia de dos testigos,
en las que se haran constar hechos y omisiones que hubieren encontrado durante
sus actuaciones; Solicitar y obtener toda la informacién y documentacion
necesaria para el cumplimiento de la comisién conferida; Investigar, en el ambito
de su competencia, los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad;
Revisar y evaluar la informacion y documentacion que se les proporcione en la
préctica de las auditorias, visitas e inspecciones; Recabar y elaborar los papeles
de trabajo correspondientes a cada auditoria; Elaborar las cédulas de
observaciones y proponer las recomendaciones correspondientes de la auditoria;
Elaborar el proyecto de Informe Final de las auditorias en las que participen;
Integrar los expedientes con los papeles de trabajo que se deriven de las
auditorias; Organizar, clasificar, archivar y salvaguardar, de acuerdo a las
disposiciones aplicables, la informacion y documentacion comespondiente a cada
auditoria; Verificar el cumplimiento de parte del ente auditado del marco legal y
normativo de la auditoria; Dar seguimiento a las observaciones-recomendaciones
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derivadas de las auditorias en que participaron y promover su solventacion y
desahogo.

4.3.2. FUNCION E IMPORTANCIA DE LA AUDITORIA SUPERIOR EN EL
CONTROL GUBERNAMENTAL.

La historia misma ha demostrado que las formas fuertes de gobiemo democratico
y los altos indices de libertad redundan a la larga en un aumento del crecimiento
econémico, el cual normalmente se alina a una mayor productividad, lo que se
traduce en mejores estandares de vida para todos los ciudadanos de un pais. Las
formas de democracia solidas necesitan ser transparente y tener mecanismos
adecuados de rendicion de cuentas para maximizar el desemperio del Gobiemo y
asegurar la rendicion de cuentas, asi como su credibilidad y factibilidad.

La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion tiene una importantisima
funcion para asegurar que el Gobierno cuente con mecanismos, y que este
operando como se pretende. Sin embargo, para que este trgano técnico pueda
ser efectivo, necesita tener un grado adecuado, y los resultados de su trabajo
debe comunicarse no sdlo con el legislativo, sino también al publico en general.
Ademas, la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion desempefia una
importante funcién en relacion con la administracién financiera en los controles
totales y las labores de informacion administrativa que debe sedalar y construir
una funcidn importante en otras areas, como las auditorias de desempetrio, que
estén disefiadas para mejorar la economia, la eficiencia y la eficacia del quehacer
politico.

Una Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion debe estar disefiada para
reflejar las necesidades e intereses de los cuerpos legislativos como un todo.
Ademas, deben tener un grado razonable de autonomia e iniciativa respecto a la
manera de asignar sus recursos y desempeiar su trabajo.

149



4.3.3. IMPORTANCIA DE LA AUTONOMIA DE LA GESTION DE LA ENTIDAD
DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION.

La independencia de la gestion en la Entidad de Fiscalizacion Superior es un
elemento esencial para reforzar su mejor labor fiscalizadora. La Entidad de
Fiscalizacibn Superior de la Federacion desarrolla dentro del marco institucional
del Estado, una funcién de suma importancia para garantizar su estabilidad: la
funciéon de control. Esta funcion asiste y complementa a las tradicionales y
fundamentales funciones legislativa, ejecutiva y judicial. Su principal producto es
brindar la garantia necesaria para el ejercicio transparente, eficiente, econdémico y
eficaz de la gestion plblica, acorde con las demandas de la sociedad civil.

La Enfidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién ha manifestado en diversos
foros nacionales e internacionales su preocupacion permanente por propender a
garantizar las mejores condiciones para el ejercicio permanente de sus funciones
fiscalizadoras de la gestion publica.

La independencia funcional y organizativa, hace necesario el deslinde de su
independencia frente a las entidades auditadas, y postula el establecimiento de las
garantias legislativas necesarias para afianzar la funcion fiscalizadora en términos
de autonomia y objetividad. Aqui radica, precisamente, la esencia del control
externo que realiza la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, el que
s6lo puede ser ejercido por una institucion sin relacion de dependencia respecto a
la entidad auditada. Con respecto a la independencia de los miembros y
funcionarios de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacidn, se entiende
por miembros a quienes representan a la institucion e intervienen en los niveles
decisorios, y se reconoce la importancia fundamental del componente humano
para garantizar la independencia de las instituciones. De aqui parte, la pertinencia
de adoptar los mecanismos legislativos y reglamentarios para garantizar la
estabilidad en el cargo, asi como la capacidad de tomar decisiones adecuadas de
.quienes tienen la responsabilidad de representar a la entidad de control.
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Reviste singular importancia la autonomia de la Entidad de Fiscalizacién Superior
de la Federacion en la labor de detencion de practicas de corrupcion en la
administracion publica. Una administracion publica que cumple con sus objetivos
de gestion en términos de eficiencia, eficacia y economia, satisface las
expectativas y necesidades de la comunidad, con kb que alcanza mayores
margenes de legitimidad social y politica. La Auditoria Superior de la Federacion
aporta, mediante las conclusiones y recomendaciones contenidas en sus informes
de control y de auditoria, el perfeccionamiento de los diversos sistemas
administrativos que rigen en la gestion que deben revestir una mayor atencion.

La autonomia administrativa o funcional hace posible el ejercicio de actividades
como la organizacion de los servicios relativos a la nominacion de funcionarios y
servidores, asi como la propia gestion de sus bienes y recursos, acorde con las
politicas institucionales. La autonomia operativa se refiere a esto lltimo, es decir,
a la capacidad de quienes dirigen a la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, de trazar sus politicas institucionales, en especial los planes de
auditoria que son la naturaleza misma de su gestion sin la injerencia de otra
institucion.

Por otro lado, la autonomia técnica se desprende de lo anterior, y de la facultad en
el uso de sus propios procedimientos; en el caso de la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, esta referido a los procedimientos técnicos inherentes a
la practica de la auditoria.

Con relacion a la autonomia de gestion por parte de la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion dentro del sistema institucional del Estado, existe una
serie de factores que la refuerzan los cuales pueden resumirse, entre otros, en
legisiacion clara y definida, objetividad, trabajo técnico, calidad y alta tecnificacion,
etc.
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“En el contexto de la INTOSAI, sobre el cual seguramente el Dr. Franz Fiedler,
Secretario General de la Organizacion, se ha de referir con mayor profundidad,
adicionalmente se ha aprobado la creacion de un grupo de estudio para analizar el
tema de la independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, el cual se
encargara de desarrollar los postulados de la Declaracién de Lima aprobada en el
INCOSAI de 1977 y elaborar las normas para su respectiva aplicacion, tomando
en cuenta las particularidades de los sistemas de auditoria en el sector publico de
cada pafs y grupo regional.” %

4.3.4. IMPORTANCIA DE LA ENTIDAD DE FISCALIZACION EN LA SOCIEDAD
DEMOCRATICA.

La rendicion de cuentas ptiblicas se erige como espina dorsal de la democracia
politica, al grado en que puede establecerse de manera determinante que si las
instituciones politicas no son capaces de llamar a cuentas a los gobernantes, lo
que prevalece es un régimen autoritario, sea cual sea la modalidad que adopte.
Precisamente, lo contrario de la rendicion de cuentas es la impunidad
gubernamental. Y la impunidad es el sello de los autoritarismos, en tanto que una
democracia se caracteriza porque la impunidad de los gobernantes, cuando
abusan de su poder, no sea la norma sino la excepcion.

De tal forma que para que pueda hablarse de la existencia de una democracia
politica eficaz, un sistema politico debe cumplir, al menos, con las siguientes tres
condiciones, vinculadas con la funcion de llamar a cuentas a los gobernantes:

a)  Que todos los gobernantes, en todos los niveles, estén sujetos a la
rendicion de cuentas. Esto es asi porque en algunos regimenes
semiautoritarios algunos gobernantes quizad puedan ser llamados a
cuentas, pero el jefe de gobierno esta fuera de esa posibilidad. Gozando
de plena impunidad. En una democracia quien tiene mas poder tiene

* “La fiscalizacién Superior ante ef Nuevo Milenio™, Op. Cit. p. 54.



b}

c)

mayor responsabilidad politica. Es decir, el mas poderoso con mayor
razoén debe poder ser llamado a cuentas en caso de ineficacia politica,
transgresion a la ley o abuso de poder.

La rendicion de cuentas debe discurrir de abajo hacia arriba, es decir,
son las propias instituciones representativas, los ciudadanos y los
tribunales, los que deben poder llamar a cuentas a los gobernantes en
distintos niveles, incluyendo el jefe de gobierno. De no fluir la rendicion
de cuentas de abajo hacia arriba, sino a la inversa, entonces el jefe de
gobierno serfa inpune.

En una democracia las instituciones politicas tendran la capacidad de
llamar a cuentas a los gobernantes, pero de manera pacifica. Esa es
precisamente la ventaja de la democracia frente a un autoritarismo, pues
en cualquier autoritarismo, donde el jefe de gobierno es impune ~por la
propia incapacidad de las instituciones para llamarlo a cuentas- podria
ser ciertamente derrocado y penalizado, pero no por la via legal e
institucional sino a través de una revolucién que deponga al régimen.
Solo entonces un mal gobernante podrd ser removido del poder, o
incluso castigado.

"Asl, Luis XVI fue destronado y guillotinado en medio de una monarquia

absoluta -un régimen no democratico-; pero para ello, tuvo que estallar una

revolucion social, la de 1789. Destino simitar tuvieron otros autdcratas, como

Nicolas Il de Rusia, Porfirio Diaz de México, Anastasio Somoza de Nicaragua,

o el Shah de Iran. En todos los casos, hubo una revolucion de por medio para

poder destituir a esos gobernantes que hablan dejado de gozar de! respaldo y
aceptacion de sus pueblos”.®®

Crespo, José Antonio. “Fundamentos Politicos de la Rendicién de Cuentas™ Serie: Cultura de la Rendicion
de Cuentas, México, 2001., p.10,
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Asi, los mecanismos institucionales que permiten la rendicion de cuentas en
tales condiciones, son propios de la demacracia politica y facilitan la remocién
pacifica e incluso la penalizacion de un mal gobemante con costos minimos
para la sociedad, y la disuasion de ese mismo gobernante para que no incurra
en abuso de poder, todo lo cual eleva sustanciaimente las probabilidades de
que el interés particular de los gobernantes se concilie en algun grado
importante con el bienestar colectivo de la sociedad, o al menos que no entren
en franca contradiccion.

4.3.5. FACULTADES CONSTITUCIONALES Y LEGALES DE LA AUDITORIA
SUPERIOR DE LA FEDERACION.

Como he mencionado, es la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, maximo ordenamiento en nuestro pais, la que define y establece la
creacion de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, al asentar en el
articulo 73, fraccion XXIV, como facultad del Congreso de la Unién, la expedicion
de la Ley de este 6rgano. Asimismo, en el articulo 74 al enunciar las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados, en las siguientes fracciones:

“ll.  Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de
gestion, el desempefio de las funciones de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion, en los téminos que
disponga la Ley;

IV.  Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para
cubrirlos; asi como revisar la Cuenta Piblica del afio anterior.”

El citado articulo 74, establece que la revision de la Cuenta Publica tendra por
objeto conocer los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado
a los criterios sefalados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas.
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Si del examen que realice la Entidad de Fiscalizacion Superior de fa Federacion
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.

Como lo establece la citada fraccion Il, la Camara de Diputados debe vigilar, por
medio de una comisién de su seno, el exacto desempeiio de las funciones de la
Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion,

4.3.6. QUIEN FORMULA Y ANTE QUIENES SE PRESENTA LA CUENTA
PUBLICA.

Las etapas de su elaboracion y presentacion son las siguientes:

* La Cuenta Puablica del afio anterior debera ser presentada por el Ejecutivo
Federal a la Camara, y en sus recesos, si es el caso, a la Comision
Permanente del Congreso de fa Unién, dentro de los diez primeros dias de!
mes de junio. Solo se podra ampliar el plazo de presentacion de la Cuenta
Pdablica, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a
juicio de la Camara o de la Comisian Permanente, debiendo comparecer en
todo caso el Secretario del despacho correspondiente a informar de las
razones que lo motiven. En ninglin caso la prérroga excedera de cuarenta y
cinco dias naturales.

¢  Los Poderes de la Unidmry los entes publicos federales rendiran a la Auditoria
Superior de la Federacién, a mas tardar el 31 de agosto del afio en que se
ejerza el presupuesto respectivo, el Informe de Avance de Gestién Financiera
sobre los resultados fisicos y financieros de los programas a su cargo, por el
periodo comprendido del 1o0. de enero al 30 de junio del ejercicio fiscal en
curso. Dicho informe sera consolidado y remitido por el Ejecutivo Federal, a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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La Cuenta Publica que se rinda a la Cdmara debera consolidar la informacion
del Informe de Avance de Gestion Financiera, asi como la correspondiente al
segundo semestre del afio que corresponda

Respecto del Informe de Avance de Gestion Financiera, la Auditoria Superior
de la Federacion tinicamente podra auditar los conceptos reportados en €l
como procesos concluidos por los Poaeres de la Union y los entes publicos
federales.

Al efecto, la Auditoria Superior de la Federacidon podrd realizar
observaciones, disponiendo los Poderes de la Unidn y los entes piblicos
federales de cuarenta y cinco dias para formular los comentarios que
procedan.

La Cuenta Publica sera turnada a la Auditoria Superior de ia Federacion para
su revision y fiscalizacion superior, a través de la Comisién de la Camara.

Las observaciones que realice la Auditoria Superior de la Federacion,
deberan notificarse a los Poderes de la Unién y a los entes publicos federales
a mas tardar el 31 de enero del afio siguiente al de la presentacién de dicho
informe, con el proposito de que sus comentarios se integren at Informe del
Resultado de la revision de la Cuenta Publica correspondiente.

La fiscalizacion del Informe de Avance de Gestion Financiera y la revision de
la Cuenta Publica estan limitadas al principio de anualidad a que se refiere la
fraccion |V del articulo 74 constitucional, por lo que un proceso que abarque
en su ejecucidon dos o mas ejercicios fiscales, sélo podra ser revisado y
fiscalizado anualmente en la parte ejecutada precisamente en ese ejercicio,
al rendirse la Cuenta Pdblica; lo mismo ocurrira cuando el proceso se declare
como concluido. En vitud de lo anterior, la revision de conceptos ya
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fiscalizados con motivo del Informe de Avance de Gestion Financiera, no
deberan duplicarse a partir de la revision de la Cuenta Publica.

Sin perjuicio del principio de anuafidad a que se refiere el parrafo anterior, la
Auditorfa Superior de la Federacién podra revisar de manera casuistica y
concreta, informacion y documentos relacionados con conceptos especificos
de gasto correspondientes a ejercicios anteriores al de la Cuenta Publica en
revision, cuando el programa o proyecto contenido en el presupuesto
aprobado, abarque para su ejecucion y pago diversos ejercicios fiscales, sin
que con este motivo se entienda, para todos los efectos legales, abierta
nuevamente la Cuenta Puablica del ejercicio correspondiente a la revision
especifica sefalada.

La Auditoria Superior de la Federacion tendra acceso a los datos, libros y
documentacion justificativa y comprobatoria relativa al ingreso y gasto ptiblico
de los Poderes de la Union y de los entes publicos federales, asi como a la
demas informacion que resulte necesaria, siempre que al solicitarla se
expresen los fines a que se destine dicha informacion. Por lo que hace a la
relativa a las operaciones de cualquier tipo, proporcionada por instituciones
de crédito, les sera aplicable a todos los servidores publicos de la Auditoria
Superior de la Federacidn, asi como a los profesionales contratados para la
practica de auditorias, la obligacion de guardar la reserva a que aluden los
articulos 27 y 28 y la prohibicion a que se refiere la fraccion Il del articulo 80
de esta Ley,

Las auditorias, visitas e inspecciones que se efectien, se practicardn por el
personal expresamente comisionado para el efecto por la Auditoria Superior
de la Federacién o mediante la contratacion de profesionales de auditoria
independientes, habilitados por la misma para efectuar visitas o
inspecciones, siempre y cuando no exista conflicto de intereses.
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La Auditoria Superior de la Federacion, tendra un plazo improrrogable que
vence el 31 de marzo del afio siguiente a aquél en que la Cémara, o en su
caso, la Comision Permanente, reciba la Cuenta Publica, para realizar su
examen y rendir en dicha fecha a la Camara, por conducto de la Comision, e
informe del resultado correspondiente, mismo que tendra caracter publico y
mientras ello no suceda, la Auditoria Superior de la Federacion debera

guardar reserva de sus actuaciones e informaciones.

La Auditoria Superior de la Federacion en el Informe de! Resultado, dara
cuentaa la Camara de los pliegos de observaciones que se hubieren fincado,
de los procedimientos iniciados para el fincamiento de responsabilidades y
de la imposicion de las sanciones respectivas, asi como de la promocitn de
otro tipo de responsabilidades y denuncias de hechos presuntamente ilicitos,
que realice de conformidad con lo dispuesto en esta Ley.

Cuando se presenten denuncias debidamente fundadas o por otras
circunstancias pueda suponerse el presunto manejo, aplicacion o custodia
irregular de recursos publicos federales, o de su desvio, la Auditoria Superior
de la Federacion procedera a requerir a las entidades fiscalizadas, revisiones
de conceptos especificos vinculados de manera directa a las denuncias
presentadas. El requerimiento deberd aportar indicios probatorios
razonables, mediante los cuales se presuma que la irregularidad cometida
ocasioné un dafio al Estado en su Hacienda Publica Federal o al patrimonio
de los entes publicos federales,

Por lo que las entidades fiscalizadas, deberan rendir a la Auditoria Superior
de Ia Federacion, en un plazo que no excedera setenta y cinco dias contados
a partir de la recepcion del requerimiento, un Informe del Resultado de sus
actuaciones y, en su caso, de las sanciones que se hubieren impuesto o a
que se hubieren hecho acreedores los servidores publicos involucrados. Este
informe en ninglin caso contendr4 informacion de caracter reservado.
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Si transcurrido el plazo de los setenta y cinco dias contados a partir de la
recepcion del requerimiento, la entidad fiscalizada, sin causa justificada, no
presenta el informe solicitado, la Auditoria Superior de la Federacion
procedera a fincar las responsabilidades que corresponda e impondra a los
servidores publicos responsables una multa de cien a seiscientos dias de
salario minimo general vigente en el Distrito Federal. Su reincidencia se
podra castigar con una multa hasta del doble de la ya impuesta, ademds de
que podra promover la destitucion de los responsables ante las autoridades
competentes.

Cuando la Auditoria Superior de la Federacidon, ademas de imponer la
sancion respectiva, requiera al infractor para que en un plazo determinado,
que nunca serd mayor a cuarenta y cinco dias, cumpla con la obligacién
omitida motivo de la sancién y éste incumpla, serd sancionado como
reincidente.

Si de la revision y fiscalizacion superior de la Cuenta Publica, aparecieran
irregularidades que permitan presumir la existencia de hechos o conductas
que produzcan dafios o perjuicios al Estado en su Hacienda Publica Federal
o al patrimonio de los entes publicos federales, la Auditoria Superior de ia
Federacion procedera a determinar los dafios y perjuicios correspondientes,
fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y sanciones
pecuniarias respectivas; Promover ante las autoridades competentes el
fincamiento de otras responsabilidades; Promover las acciones de
responsabilidad a que se refiere el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; Presentar las denuncias y quereflas
penales, a que haya lugar y, coadyuvar con el Ministerio Publico en los
procesos penales investigatorios y judiciales correspondientes. En estos
casos, el Ministerio Publico recabara previamente {a opinién de la Auditoria
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Superior de la Federacion, respecto de las resoluciones que dicte sobre el no
ejercicio o el desistimiento de Ia accion penal.

Incurren en responsabilidad los sevidores plblicos y los particulares,
personas fisicas o morales, por actos u omisiones que causen dafio o
perjuicio estimable en dinero al Estado en su Hacienda Pablica Federal o al
patrimonio de los entes publicos federales; Los servidores plblicos de los
Poderes de la Union y entes publicos federales que no rindan o dejen de
rendir sus Informes acerca de la solventacion de los pliegos de
observaciones formulados y remitidos por la Auditoria Superior de la
Federacion y, los senidores publicos de la Auditoria Superior de la
Federacion, cuando al revisar la Cuenta Eablica no formulen las
observaciones sobre las situaciones irregulares que detecten.

Las sanciones y demas resoluciones que emita la Auditoria Superior de la
Federacion conforme a esta Ley, podran ser impugnadas por el servidor
publico o por los particulares, personas fisicas o morales, ante la propia
. Auditoria Superior de la Federacion, mediante el recurso de reconsideracion
o bien, mediante juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion. El
recurso de reconsideracion se interpondra dentro de los 15 dias siguientes a
la fecha en que surta efectos la notificacion del pliego o resolucion recurrida.

4.3.7. INFORMACION QUE PROPORCIONA LA CUENTA PUBLICA.

El contenido especifico de la Cuenta Publica, esta integrado por dos grandes
apartados:

. Exposicion de motivos, y
2. Estados financieros y presupuestos.

La Exposicion de Motivos, es el documento que muestra el analisis de fos estados

presupuestarios que conforman la Cuenta Publica y un breve estudio del
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comportamiento de la economia en su conjunto, respecto al desarollo del pais,
incluyendo indicadores econémicos que orienten en relacion a las distintas tasas
de desarrollo, en la forma siguiente:

¢ Anilisis de Ingresos. Estudio de la recaudacion de la Ley de Ingresos de la
Federacion.

¢ Analisis de Egresos. Estudio del Presupuesto de Egresos en tres
clasificaciones: administrativa, o total por dependencia; econémica, o por
objeto del gasto corriente y de capital, y funcional, por funcion o rama
economica.

¢ Deuda Publica. Se estudia atendiendo a la Institucion intermediaria, al origen,
a los instrumentos de captacion o amortizacion de deuda y al saldo del afio de
que se trate.

¢ Clasificacion Sectorial. Estudio de la politica sectorial del Ejecutivo Federal,
distribuida en los once sectores considerados mas representativos de la
actividad gubernamental.

44. DIFERENCIAS ENTRE LA FISCALIZACION QUE REALIZA LA
SECRETARIA DE CONTRALORIA Y DESARROLLO ADMINISTRATIVO
Y LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION.

En principio debo puntualizar que la funcion sustantiva de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo es la de ser la Auditoria interna del
Ejecutivo Federal y la Auditoria Superior de la Federacion es la auditoria externa
al ejecutivo federal. Aungue no son excluyentes, porque tienen el mismo perfil y
caracteristicas propias pero son técnicamente complementarias. Ninguna de ellas
por su funcidn, es prescindible,
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En una generalizacion resumida podria decirse que ambas auditorias tienen un
génesis comun, a pesar de que surgen en épocas distintas y distantes: su primer
origen se da al final de tiempos violentos y en su definicién esta presente un claro
reclamo de transparencia, limpieza y eficacia en el manejo de los fecursos
publicos.

La externa (Auditoria Superior de la Federacion) antes Contaduria Mayor de
Hacienda que nace y existio hasta diciembre de 2000, exactamente con ese
nombre con la Constitucion de 1824, logro que se lega después de dolorosos
intentos y como culminacion de la guerra de independencia consumada en 1821;
su funcién es “externa”, independiente, porque desde entonces depende det Poder
Legislativo, Y fa Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, es decir, “la
auditoria interna”, tiene su primer antecedente en los estertores de la Revolucion
como movimiento armado; en cierta forma, es consecuencia de la Constitucién de
1917 que trae la reforma a la organizacion hacendaria, y que en 1918 da origen a
la Ley Organica del Departamento de la Contraloria de la Federacion.

También ambas resurgen como respuesta politica al hartazgo de la sociedad; una
de las primeras iniciativas del presidente Zedillo (presentada al pleno de la
Camara de Diputados en noviembre de 1995) fue para modificar radicaimente la
Contaduria Mayor de Hacienda y convertirla en drgano de fiscalizacion superior.

La iniciativa de Zedillo pasé a comisiones, se le dieron largas y finalmente, con
cambios importantes, en diciembre de 2000 fue aprobada por lo diputades como
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién que crea la Auditoria Superior de la
Federacion en sustitucion de la Contaduria Mayor de Hacienda, se turno al
senado, se retoco ligeramente, se dictaminé al cuarto para las doce en abril de
2000 pero no salio. Tarea prioritaria para la LVIII Legislatura.

Por otra parte el Departamento de Contraloria de la Federacion desaparece en
1932, y esto sucede porque tenia nivel de departamento lo cual explica por qué



cuando resurge lo hace con jerarquia de Secretaria de estado dependiendo
directamente de! Presidente. Es interesante enterarse que entre 1932 y 1979 la
funcién, al principio desaparecida, en forma incipiente renace en 1946 en que se
crea la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, y que desde
entonces empieza a dar pequeiios brincos hacia arriba hasta llegar a lo que ahora
es la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (la Secretaria de Bienes
Nacionales paso a ser la Secretaria del Patrimonio Nacional, luego la Secretaria
de Patrimonio y fomento industrial y cuando surge la Secretaria de Programacién
y Presupuesto la funcion viaja hacia alla; y finalmente da origen a la Secretaria de
Contraloria Genera! de la Federacion “SECOGEF", ahora llamada Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo “SECODAM".

En conclusion la Auditoria Externa anade confianza a la informacion que una
entidad comunica a terceros; su independencia es la columna vertebral de la
rendicién de cuentas. La auditoria intera es para fines propios, sostén de todos
los sistemas de control y por tanto eminentemente preventiva, de interés directo
del responsable de la administracion; revisa, juzga a todos sus integrantes.

Cabe sefialar, que [a revision que lleva a cabo la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo se ha considerado, en algunos casos, como duplicatoria
de la que lleva a efecto la Auditoria Superior de la Federacion; lo cual es erréneo
en virtud de que:

+ las acciones realizadas por el Gobierno Federal son de tal magnitud, que las
dos instituciones no pueden abarcar la revision total de tas mismas.

« Los objetivos de la revision son diferentes.
* Los momentos de revision también son diferentes; la Auditoria Superior de la

Federacion realiza sus intervenciones a posteriori y la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), independientemente de
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que puede intervenir a posteriori, tiene facultad y oportunidad de intervenir en
forma concomitante a la realizacion de las acciones de gobierno.

De esta manera, la Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, conforme a las atribuciones que tienen
conferidas, efectiian paralelamente auditorias y evaluaciones, la primera, a las
entidades enumeradas en el articulo 2° de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal y la segunda a las dependencias y entidades que segtin la
Ley Organica de la Administracion Puiblica Federal conforman a la Administracion
Publica.

Se indican a continuacion algunas diferencias especificas de mayor relevancia
entre la Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo:

Auditoria Superior de la Secretaria de Contraloria y
Federacion. Desarrolio Administrativo
Revisa la Cuenta Publica del La fraccion | del articulo 37 de la Ley
Gobierno Federal : . Organica de la Administracion Publica

Federal la faculta para planear,
organizar y coordinar el sistema de
control y evaluacién gubernamental, y
para inspeccionar el ejercicio del Gasto
Publico Federal y su congruencia con
los Presupuestos de Egresos.

Verifica si las entidades a que se El control se concreta tinicamente a la
refiere el articulo 2° de la Ley de Administracion Publica Centralizada y
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Paraestatal.

Piblico Federal, realizaron Sus
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operaciones de acuerdo a las leyes,

ejercieron correctamente Sus
presupuestos, se ajustaron a los
programas de inversion y aplicaron
los recursos de financiamiento con

periodicidad y legalidad.

El articulo 5 de la Ley de
Fiscalizacion ~ Superior de la
Federacion sefala que la

fiscalizacion superior que realice la
Auditoria Superior de la Federacion,
se ejerce de manera posterior a la
gestion financiera.

El articulo 8 de
Fiscalizacion

la Ley de
de
Federacion, se faculta a la Auditoria
Superior de la Federacién para rendir

Superior la

el informe de resultados, siempre
sobre la revision de la Cuenta
Pablica, a 1a Camara de Diputados,
con las observaciones y comentarios
correspondientes.

La Auditoria Superior de la

Federacion puede promover el
fincamiento de responsabilidades
(fraccién XVI del articulo 16 LFSF),

Dichas responsabilidades sélo seran
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La de Contraloria y

Desarrollo

Secretaria
Administrativo tiene

facultades para ejerceffas en todo

tiempo, en funcién del control
preventivo que le corresponde.
La SECODAM  debe informar

anualmente al Presidente de |la
Republica sobre el resultado de la
evaluacion de las dependencias y
entidades de la Administracién Publica
Federal que hayan sido objeto de

fiscalizacion.

La SECODAM esta facultada para
constituir o fincar responsabilidades
administrativas cuando procedan a los
aplicar las

servidores  publicos;

sanciones que le comespondan Yy




por dafios 0 perjuicios causados conslituir o fincar responsabilidades a
intencional o imprudentemente a la su propio personal.
Hacienda Publica Federal.

4.5. ACCIONES QUE PROMUEVE LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA
FEDERACION.

4.5.1. PLIEGO DE OBSERVACIONES.

La Auditoria Superior de la Federacion después de analizar la Cuenta Pblica,
podra realizar observaciones, disponiendo los Poderes de la Unién y los entes
piblicos federales de cuarenta y cinco dias para formular los comentarios que
procedan.

Los pliegos de observaciones tendran por objeto consignar y subsanar las
iregularidades encontradas al realizar algin acto de vigilancia, que no impliquen
daiios y perjuicios al Erario Federal ya sea por errores técnicos en la formulacién o
rendicion de las cuentas, o bien, se detecten practicas inconvenientes que puedan
lesionar los intereses de la federacion.

Dichas observaciones, deberan notificarse a los Poderes de la Union y a los entes
publicos federales a mas tardar el 31 de enero del afio siguiente al de la
presentacion de dicho informe, con el proposito de que sus comentarios se
integren al Informe del Resultado de la revision de la Cuenta Publica
correspondiente.

La Auditoria Superior de la Federacién en el informe del Resultado, dara cuenta a
la Camara de los pliegos de- observaciones que se hubieren fincado, de los
procedimientos iniciados para el fincamiento de responsabilidades y de la
imposicion de las sanciones respectivas, asi como de fa promocion de otro tipo de
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responsabilidades y denuncias de hechos presuntamente ilicitos, que realice de
conformidad con lo dispuesto en esta Ley.

4.5.2. PROMOCION DE FINCAMIENTO DE RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS.

La Auditoria Superior de la Federacion tiene la facultad de determinar las
responsabilidades que deriven de las irregularidades detectadas con mofivo de la
revision de la Cuenta Publica, en otras palabras fija los términos de dichas
responsabilidades en lo referente a los sujetos responsables, monto y conceplo.

Cabe resaltar que las responsabilidades que determina la Auditoria Supefior de la
Federacion, son derivadas de la falta de desahogo del Pliego de Observaciones
son de tipo administrativo, por lo que el érgano fiscalizador para la determinacion
de los posibles responsables tendra que hacerlo de acuerdo con lo dispuesto en
las normas administrativas aplicables en esa materia tales como: La Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Pdblico Federal, y la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servicios Publicos.

A esle respecto se consideran los tres tipos de responsabilidad administrativa,
teniendo en primer término al responsable directo que es el servidor piblico que,
mediante un acto u omision, origina un daiio o perjuicio a la Hacienda Publica; en
segundo lugar esta el responsable subsidiario que es el servidor publico que por la
indole de sus funciones le corresponde revisar o supervisar las actividades del
. responsable directo, pero que por causas que implican dolo, culpa o negligencia
omitié dicha revision o autorizé los actos de su subalterno, y en tercer lugar se
encuentra el responsable solidario que es el tercero que tuvo participacion en la
causacion de los dafios y perjuicios a la Hacienda Publica, ya sea al recibir un
pago indebido o en exceso.

167



La Auditoria Superior de la Federacion una vez determinadas las
responsabilidades, promueve su fincamiento ante la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, a efecto de que esa dependencia del Ejecutivo Federal
formule el Pliego de Responsabilidades correspondiente, el cual posteriormente se
traduce en crédito fiscal a cargo de los responsables directo, solidario y
subsidiario, turnandolo a fa Tesoreria de la Federacion, para hacer efectivo su
cobro mediante el procedimiento administrativo de ejecucion.

4.5.3 PROMOCION DE IMPOSICION DE SANCIONES ADMINISTRATIVAS.

La Auditoria Superior de la Federacion a través de esta accion solicita a la
autoridad correspondiente sea aplicada la sancion que proceda legalmente a un
servidor publico o particular que por la ejecucion de algtn acto u omision haya
infringido una o algunas disposiciones legales o reglamentarias de caracter
administrativo.

En este caso la autoridad sancionadora, ante {a cual se promueve la imposicién de
sanciones administrativas que correspondan, varia dependiendo de quien se trate,
ya sean servidores publicos o particulares. De ahi que cuando se hable de
servidores publicos, la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, establece que la autoridad que aplique la sancién podra ser
¢l superior jerarquico o la Contraloria Interna en la dependencia o entidad a la que
pertenezca, por otro lado, si se tratara de particulares y que regularmente son las
empresas contratistas o proveedores, entonces la autoridad sancionadora sera la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La imposicion de sanciones administrativas se promueve a través de un oficio el
cual contendra una narracion clara y sucinta de los hechaos; haciendo mencion
expresa a las disposiciones infringidas, acompariando a la promocion las pruebas
necesarias que permitan demostrarlos, especificando el articulo o articulos
infringidos, otorgando a la autoridad ante la cual se haya promovido la sancién un
Aplazo para la aplicacion respectiva.
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En la praclica se distinguen 3 tipos de casos que dan lugar a la promocidn de
imposicion de sanciones administrativas:

a) Por no atender requerimientos de la Auditoria Superior de la Federacién.

b) Por infraccion a disposiciones legales de diversa indole.

c) Par infracciones detectadas por la Auditoria Superior de la Federacion, en
el ejercicio de sus atribuciones, que no constituyen violacion directa a la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos.

4.5.4. IMPOSICION DE SANCIONES RESARCITORIAS.

Cuando la Auditoria Superior de la Federacion, ademas de imponer la sancién
respectiva, requiera al infractor para que en un plazo determinado, que nunca sera
mayor a cuarenta y cinco dias, cumpla con la obligacion omitida motivo de la
sancion y éste incumpla, sera sancionado como reincidente.

Las responsabilidades resarcitorias se constituirdn en primer término a los
servidores publicos o personas fisicas o morales que directamente hayan
ejecutado los actos o incurran en las omisiones que las hayan originado ¥y,
subsidiariamente, y en ese orden al servidor publico jerarquicamente inmediato
que por la indole de sus funciones, hayan omitido la revision o autorizado tales
actos, por causas que impliquen dolo, culpa o negligencia por parte de los
mismos.

Seran responsables solidarios con los servidores publicos, los particulares,
persona fisica 0 moral, en los casos en que hayan participado y originado una
responsabilidad resarcitoria.

Las responsabilidades resarcitorias, se fincaran independientemente de las que
procedan con base en otras leyes y de las sanciones de caracter penal que
imponga la autoridad judicial. Las responsabilidades que se finquen a los
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servidores publicos de los Poderes de la Union y de los entes publicos federales y
de la Auditoria Superior de la Federacion, no eximen a éstos ni a las empresas
privadas o a los particulares, de sus obligaciones, cuyo cumplimiento se les exigira
aun cuando la responsabifidad se hubiere hecho efectiva total o parciaimente.

La Auditoria Superior de la Federacion, con base en las disposiciones de esta Ley,
formulard a los Poderes de la Union y entes publicos federales los pliegos de
observaciones derivados de la revision y fiscalizacion superior de la Cuenta
Piblica, en los que se determinard en cantidad liquida, la presunta
responsabilidad de los infractores, la cual debera contabilizarse de inmediato.

Los Poderes de la Union y entes publicos federales, dentro de un plazo
improrrogable de 45 dias habiles contado a partir de la fecha de recibo de fos
pliegos de observaciones, deberan solventar los mismos ante la Auditoria Superior
de la Federacion. Cuando los pliegos de observaciones no sean solventados
dentro del plazo sefialado, o bien, la documentacién y argumentas presentados no
sean suficientes a juicio de la Auditoria Superior de la Federacion para solventar
las observaciones, iniciara el procedimiento para el fincamiento de
responsabilidades resarcitorias y, en su caso, aplicara las sanciones pecuniarias a
que haya lugar, en los términos de esta Ley.

Las multas y sanciones resarcitorias tendran el cardcter de créditos fiscales y se
fijaran en cantidad liquida por la Auditoria Superior de la Federacion, haciéndose
efectivas conforme al procedimiento administrativo de ejecucion que establece la
legislacion aplicable.

La Auditoria Superior de la Federacion podra abstenerse de sancionar al infractor,
por una sola vez, cuando lo estimen pertinente, justificando las causas de la
abstencion, siempre que se trate de hechos que no revistan gravedad ni
constituyan delito, cuando lo ameriten los antecedentes y circunstancias del
infractor y el dafio causado por éste no exceda de cien veces el salario minimo
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general mensual vigente en el Distrito Federal en la fecha en que cometa la
infraccion.

- Pliego p tivo de resp bilidades.- Este es el documento juridico-

contable levantado por las Dependencia o Entidades en las cuales una vez
acreditados presuntivamente los dafios y perjuicios estimables en dinero, se
asientan las irregularidades cometidas por servidores publicos y/o
particulares que afecten a la Hacienda Publica del Gobierno Federal, o de las
Entidades.

- Pliego Definitivo.- La calificacion o determinacion de! Pliego de
Responsabilidades concierne a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo constituyendo de esta manera el documento juridico-contable
que calificado por dicha Secretaria, debidamente fundamentado y motivado
determina en cantidad liquida el dafio o perjuicio causado, el o los sujetos
responsables, asi como la clase de responsabilidad en que hubiere incurrido.

4.5.5. FINCAMIENTO DE INDEMNIZACIONES Y SANCIONES PECUNIARIAS.

Cuando se acrediten afectaciones al Estado en su Hacienda Publica Federal,
atribuibles a las autoridades estatales, municipales o del Distriito Federal, fa
Auditoria Superior de la Federacion procedera a fincar directamente a los
responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes, y
promovera ante los érganos o autoridades competentes las responsabilidades
administrativas, civiles, politicas y penales a que hubiere lugar.

4.5.6. DENUNCIA O QUERELLA.
La Auditoria Superior de la Federacion a través del ejercicio de esta accion hace

del conocimiento de la Procuraduria General de la Repliblica la irregularidad o
irregularidades, cuyos hechos que fa configuren presumiblemente puedan ser
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constitutivos de algtin delito. El organismo fiscalizador formula la denuncia penal,
la cual contendra una exposicién pormenorizada de los hechos, apoyandose en el
dictamen técnico que emita el area operativa sustantiva de la propia Auditoria
Superior de la Federacion que haya detectado la irregularidad que diera origen a
esta accion, anexando a dicho dictamen técnico todos los medios de prueba
recabados en la practica de la auditoria, a fin de que el Ministerio Publico esté en
posibilidad de promover el ejercicio de la accion penal.

Independientemente de que se haga la denuncia penal, paralelamente se puede
promover la imposicién de sanciones administrativas, dando prioridad a la primera
con el fin de evitar poner sobre aviso al presunto o presuntos responsables y estén
en posibilidad de eludir la accion penal correspondiente.

De esta manera, la Auditoria Superior de la Federacion, dara el seguimiento
correspondiente a las acciones que promueva, es decir hasta su conclusion ya
sea, mediante justificacion y/o resarcimiento a la Hacienda Publica Federal por los
darios y perjuicios causados a su patrimonio, o bien hasta la sentencia que se
dicte en los juicios interpuestos por servidores publicos o particulares.

Este seguimiento tiene como proposito que la tramitacion de las acciones que
promueve la Auditoria Superior de la Federacién no se prolongue, aplicando e!
principio de impulsion y celeridad en cada caso concreto hasta la conclusién
definitiva del mismo.

Dentro de este marco se ha implementado un sistema computarizado para facilitar
el seguimiento de las acciones, el cual se denomina Sistema de Seguimiento de
las Acciones Promovidas por fa Auditoria Superior de la Federacion que permite
llevar un control operativo y preciso Ssobre el estado en que se encuentran las
muiltiples acciones que promueve el 6rgano técnico.

4.5.7. CONOCE Y RESUELVE DEL RECUROS DE RECONSIDERACION.



Las sanciones y demas resoluciones que emita la Auditoria Superior de la
Federacion conforme a esta Ley, podran ser impugnadas por el servidor publico o
por los particulares, personas fisicas o0 morales, ante la propia Auditoria Superior
de la Federacion, mediante el recurso de reconsideracion o bien, mediante juicio
de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion. El recurso de reconsideracion
se interpondra dentro de los 15 dias siguientes a la fecha en que surta efectos la
notificacion del pliego o resolucion recurrida,

La interposicion del recurso suspenderd la ejecucion del pliego o resolucion
recurrida, si el pago de la sancion correspondiente se garantiza en términos que
prevenga el Cédigo Fiscal de la Federacion,

46. PROBLEMATICAS QUE ENFRENTA LA AUDITORIA SUPERIOR EN EL
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES.

Dicha problematica se refleja principalmente en el largo periodo que existe entre la
presentacién de la Cuenta Publica, asl como para su revision y entrega del
Informe de Resultados, lo cual impide la promocién oportuna de acciones legales.

Como resultado de las revisiones que practica a dependencias y entidades de la
Administracién Plblica Federal, la Auditoria Superior de la Federacién esta
facultada para ejercer diversas acciones contenidas, fundamentalmente en los
articulos 16 y 45, de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion.

Entre otras acciones se encuentra la facutad de formular pliegos de
observaciones; promocion del fincamiento de responsabilidades; el cobro de
cantidades no percibidas por la Hacienda Publica Federal y, el pago de los
recargos, daiios y perjuicios causados a la Hacienda Pablica Federal.

Es importante sefialar que de todas las acciones descritas, los pliegos de
observaciones constituyen la principat accion del 6rgano de fiscalizacion superior.
Dicho documento, como se ha sefialado, se emite cuando existe la presuncion de

173



que debe producirse un resarcimiento a la Hacienda Publica Federal, o al
patrimonio de las entidades paraestatales, que de no desahogarse por parte de
las dependencias y entidades auditadas, dentro del plazo legal (45 dias segun el
art, 52 de la LFSF, la Auditoria Superior de la Federacion estd en aptitud de
promover el fincamiento de las responsabilidades correspondientes ante la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, la cual en los términos de la
legisfacion aplicable, debe proceder a la formulacion del pliego definitivo de
responsabilidades, momento a partir del cuél las cantidades observadas en dicho
documento adquieren el caracter de créditos fiscales y cuyo cobro se realiza a
través del procedimiento administrativo de ejecucién previsto por el Codigo Fiscal
de la Federacién.

Es de hacer notar que el periodo que abarca desde la formulacion del pliego de
observaciones hasta el cobro efectuado por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico por conducto de la Tesoreria de la Federacion, puede ser de mas de tres
anos, lo cual evidencia un problema de oportunidad para la actividad fiscalizadora
superior.

Aqui cabe hacer algunos comentarios sobre la problematica que se presenta en
torno a la promocion de responsabilidades derivadas de deficiencias o
irregularidades detectadas por la Auditoria Superior de la Federacién con motivo
de [a revision de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

La Ley Organica de la Auditoria Superior de la Federacion en su articulo 45,
fraccion | que el Auditor Superior de la Federacion promovera ante las
autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades, e! cobro de
cantidades no percibidas o el pago de dafios y perjuicios; asimismo, prevé la
formulacion de Pliegos de Observaciones.

La problematica se acenttia considerando que no es sino hasta la notificacién del
. Pliego de Responsabilidades que emite la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
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Administrativo, cuando una irregularidad adquiere la caracteristica de
caercibilidad, por o que las responsabilidades que se promueven a través de
Pliegos de Observaciones resultan de un procedimiento largo y tortuaso que en
muchos casos resulta de muy dificil ejecucién, considerando los téminos de
prescripcion que establece la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos.

Por cuanto hace a la promocion de responsabilidades por la violacion a algunas
de las obligaciones que corresponden a los servidores ptblicos a que se refiere el
articulo 34 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, o que se deriven de acciones que causen darios o perjuicios
a la Hacienda Publica Federal, las facultades para su imposicion prescriben en un
plazo maximo de 3 afios, contados a partir de que la irregularidad se origind, o
cuando ésta ceso, tratandose de acciones de trato sucesivo. Pero tratdndose de
infracciones graves el plazo de prescripcion sera de 5 aiios, que se contardn en
los términos del anterior. Por lo que no es acorde con el mandato constitucional
establecido en el articulo 114, ultimo parrafo, que establece que la Ley sefialara
los casos de prescripcion de la responsabilidad administrativa tomando en cuenta
la naturaleza y consecuencia de los actos u omisiones a que hace referencia la
fraccion il del articulo 109.

Cuando dichos actos u omisiones fuesen graves los plazos de prescripcion no
seran inferiores a tres afios, de lo que se desprende que los que no sean graves
la prescripcién debe ser menor a tres aiios, sin embargo dicha situacion no se
especifica en la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, ni su reglamento
lo que pareceria un conflicto ya que por un lado se podria afirmar que la
naturaleza de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion es la de
Autoridad Fiscal y por ello se adecuaria su funcién a actuar con lo previsto en el
articulo 67 de Cadigo Fiscal de la Federacion que indica que las facultades de las
autoridades fiscales para determinar las contribuciones omitidas y sus accesorios,
asl como para imponer sanciones por infracciones a dichas disposiciones, se
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extinguen en el plazo de cinco afios contados a partir del dia siguiente a aquel en
que:...

Por otro lado, al hablarse de responsabilidades resarcitorias se debiera establecer
en la Ley de Fiscalizacion los casos graves para que estuviera acorde con lo
preceptuado en el articulo 114 Constitucional. Asimismo no se hace diferenciacion
de las responsabilidades resarcitorias y las disciplinarias, en cuanto a la
prescripcion, aun y cuando dejan libres fas otras opciones.

Por otra parte, en términos de la legislacion actual, la Auditoria Superior de la
Federacion recibe la Cuenta Pablica 18 meses después de la fecha en que se
empezd a ejercer o recaudar los ingresos o egresos del ejercicio fiscal de que se
trate, debiéndose tener en cuenta que una vez recibida la Cuenta Publica se
procede a una etapa de planeacion de auditorias cuyos resultados culminan con
el Informe de Resultados se presenta a la Camara de Diputados en el mes de
marzo posterior al afio en que se recibi ia Cuenta Publica, por lo que las
presuntas responsabilidades que pudieran haberse generado, en muchos de los
casos se encuentran prescritas o estan por prescribir,

Cuando los pliegos de observaciones no son solventados por las dependencias y
entidades, la Auditoria Superior de la Federacién promueve ante la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo el pliego de responsabilidades respectivo,
en los términos de los articulos 45 de la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacién, procediendo esta Gltima a su fincamiento.

Considerando las fechas de presentacion de la Cuenta Publica, la elaboracién det
Programa de Auditorias por la Auditoria Superior de la Federacién, la conclusién
de las mismas, la presentacion del Informe de Resultados, la elaboracién de los
Pliegos de Observaciones, la comunicacion de los Oficios de recomendaciones y,
finalmente, la promocion del fincamiento de responsabilidades, etapas todas ellas
_previstas en su marco legal de fiscalizacion, pueden transcurrir normalmente un

176



minimo de dos afos desde que se realizan los actos de los cuales derivan las
irregularidades, lo cual, atendiendo a los plazos prescriptorios previstos por la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, resulta que muchas de
las irregularidades se ubican dentro del supuesto de la prescripcion,

Asimismo, se debe dotar al drgano técnico con atribuciones especificas para que
directamente inicie el procedimiento administrativo disciplinario, cuando con
motivo de la revision de la Cuenta Publica se detecten, irregularidades que
infrinjan la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, ia Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion.

4.6.1. DEFICIENCIAS ESTRUCTURALES EN EL PROCESO PRESUPUESTAL
PARA CUMPLIR CON LA FUNCION FISCALIZADORA.

Con la nueva Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion se lograron algunos
avances parciales, aunque también deficiencias muy notorias, y me parece que
queda una amplia tarea hacia el futuro. No hay duda que la transparencia en el
quehacer publico, ia rendicién oportuna y amplia de cuentas y la apertura de la
informacién son requisitos absolutamente indispensables para poder avanzar en la
transicion a la democracia.

Cualquiera de estas fallas: el embargo de la informacion, la no-rendicidén de
cuentas o la falta de transparencia en el quehacer publico, entorpecen todo el
proceso, crean graves desconfianzas, establecen resistencias severas y ocasiona
que se pierda toda capacidad de supervisién del quehacer publico.

Aun se tienen severas diferencias y se pedria sefialar que durante ochenta afios
hemos construido un orden juridico que, entre otros, ha tenido como propoésito el
fortalecimiento de! autoritarismo en un sistema presidencial plenamente
.desarrollado y en un mecanismo de impunidad hacia los funcionarios plblicos.
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En 6 estados hay una gran disparidad en cuanto a la legislacion y las funciones
del organo encargado de la vigilancia y fiscalizacién de los fondos publicos
(Veracruz, Estado de México, Chihuahua, Jalisco, Nuevo Leon y el Distrito
Federal).

En la fiscalizacion de! gasto ptblico, tenemos muy severas restricciones, la
primera de ellas es un limitado tiempo para la aprobacién del presupuesto, el cual
debe ser presentado a la Camara de Diputados el 15 de noviembre para ser
aprobado el 15 de diciembre, se tienen escasamente 30 dias para revisar un
presupuesto de la magnitud, complejidad y trascendencia de un presupuesto como
el mexicano , ya que es un presupuesto muy amplio, porque abarca sector central,
organismos descentralizados, sectores paraestatales y tienen toda una estructura
de definicion programética y analitica. Ademas, que el poder hacer esta revision
es francamente dificil y, sobre todo, la experiencia ha demostrado que esta
dificultad de revision, en el momento de aprobar el presupuesto, se debe, ademas
de su extension y falta de tiempo, a la imprecision de las premisas bdsicas y ala
falta de respaido con que se presentan.

Tampoco se cuenta con los elementos suficientes en la aprobacion del
presupuesto, atn menos durante el ejercicio, por lo que se debe destacar la
necesidad de fortalecer ain mas el érgano fiscalizador de la Camara de
Diputados, la Auditoria Superior de la Federacion.

Su segunda gran limitacion es un problema de tiempo, ya que la cuenta publica se
presenta el 10 de junio del afio siguiente y los resultados de las auditorias y de las
recomendaciones se vienen produciendo un afio después, o sea, que la tarea
fiscalizadora ocurre a los 18 meses, y ademas no se recuerda nirigiﬂn caso
importante de fincamiento de responsabilidad derivado de la aplicacion de la
Cuenta Pdblica.
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46.2. ELEMENTOS QUE DEBEN INCORPORARSE A LA LEY DE
FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION.

En México, como en muchos otros paises, existen antecedentes remotos de
organos de fiscalizacion de las acciones publicas; tal es el caso que desde el
tiempo de los aztecas, existio un modelo de vigilancia orientado a ese propdsito y
se recalco también que, desde 1524, se_creé también el Tribunal Mayor de
Cuentas de la Nueva Espaiia que, a limitacion de su modelo espanol, tenia el
objetivo inicial de revisar los gastos realizados en las expediciones de los
conquistadores, el cual incorpord también otras practicas de la metrépoli como los
procedimientos y los juicios de residencia.

En el curso de nuestra vida como nacién independiente, en noviembre de 1824, se
cred la Contaduria Mayor de Hacienda, con la finalidad de examinar y glosar las
cuentas del sector financiero y el manejo del crédito plblico. Sucesivas reformas
hicleron factible la adecuacion y el perfeccionamiento de las normas juridicas y
reglamentarias de la institucién, hasta la expedicion del actual ordenamiento
organico que es la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, de diciembre
de 2000.

El avance técnico y profesional de la Auditoria Superior de la Federacion ha sido
evidente, pero el grado de complejidad de la Administracion Publica y otras
actividades colaterales que le Estado Mexicano ha alcanzado provocaron la
preocupacion comun de la sociedad, del Gobierno, los partidos politicos, las
organizaciones no gubernamentales y la opinién publica en general por
transformar y modernizar sus sistemas de supervisién y control, particularmente
tratdndose del ejercicio del presupuesto y su expresion formal en la Cuenta
Pablica,

Al iniciarse la presente administracion, en el propio texto del Plan Nacional de
. Desarrollo 1995-2000, con el consenso de todas las fuerzas politicas y sociales,
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se propuso el fortalecimiento de las facutades de fiscalizacion de la gestion
publica y una reforma profunda en esta materia que hiciera posible contar con
instrumentos mas efectivos de comprobacion y verificacion del uso honesto y
eficiente de los recursos que la sociedad le aporta al Gobierno, asi como un
oportuno y claro rendimiento de cuentas por parte de los servidores publicos.

El Plan Nacional de Desarrollo expresamente propuso, desde entonces, la
creacion de una auténtica instancia de fiscalizacion superior que, a partir de (a
Contadurla Mayor de Hacienda o mediante la conformacion de un nuevo ente
profesional y auténomo de los Poderes de la Union, pudiese garantizar que la
institucion respondiese a seis exigencias de conjunto, fundamentalmente para su
operacion eficiente. Independencia respeto del ente fiscalizado, autonomia en el
desempefio de sus funciones y proteccion juridica frente a eventuales
interferencias.

En segundo lugar, sujecion del érgano a fa Constitucion y a la ley, y no a
orientaciones politicas o partidistas que condicionen o limiten el ejercicio de sus
atribuciones. En tercer lugar, oportunidad en su funcion fiscalizadora y
atribuciones que faciliten y fotalezcan la contraloria o auditoria y et ﬁncgmiento de
responsabilidades.

Independencia, imparcialidad y prestigio profesional de sus integrantes, proceso
transparente para la seleccion y designacion de su titular e inamovitidad durante -
su gestion. Capacidad técnica y un estricto cédigo de comportamiento ético del
personal al servicio del organismo y finalmente autoridad para difundir, a través de
los medios, los resultados de sus evaluaciones y auditorias.

El propio titular de! Ejecutivo propuso que las atribuciones de fiscalizacion se
extendieran mas alld de la simple verificacion de la normatividad, del ajuste a
dicha normatividad y a los principios contables hacia una auténtica evaluacion de
la gestion y de los resultados de la misma, favoreciendo una mayor articulacion
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entre el control externo que hace hincapié en la funcion correctiva y el caracter
interno, que por su propia naturaleza se dirige, principalmente, a las acciones
preventivas.

Pese a tres iniciativas, fue menester que transcurriera por varios afios todo un
proceso de identificacion de las proposiciones comunes y de las divergencias de
negoaciacion, a través de muitiples reuniones de las comisiones dictaminadoras
competentes de ambas camaras e incluso, mediante la integracion de grupos
especiales de busqueda de acuerdos entre legisladores y funcionarios de la
Administracién Publica a los que se asignd la tarea especifica de alcanzar los
consensos indispensables para que pudiera redactarse una propuesta comin de
reforma constitucional de los articulos 73 y 74, y un nuevo, articulo 79 de la Ley
Suprema. Reformas que una vez aprobadas por ambas camaras y por las
legislaturas de los estados, fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion
el 30 de julio de 1999.

El desafio que enfrentamos ahora con la nueva Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, es tener el propésito de identificar los elementos conceptuales y
normativos que debemos tomar en consideracion y asi poder incorporarlos en lo
que sea procedente a la nueva ley organica de la entidad de fiscalizacion superior.

En segundo lugar, deberemos aplicar nuestra atencion al examen cuidadoso del
codigo ético de la INTOSAI para los auditores del sector publico aprobado en su
Congreso Internacional, en Montevideo, en 1998. Sus principios relativos a la
integridad; a la independencia, objetividad e imparcialidad; a la neutralidad politica;
a la prevencion del conflicto de intereses; al secreto profesional; a la exigencia de
los niveles de competencia y de desarrollo técnico en las diversas tareas por
realizarse también constituyen temas que requieren todo un cuidadoso examen y
una profunda reflexion, por la posibilidad y la conveniencia de incorporarlos a las
disposiciones de nuestra legislacién secundaria.



Finalmente, hay una serie de normas o de principio que la INTOSAI ha divulgado,
después de aquilatar cabalmente el acieto que representan, en los diversos
esquemas de fiscalizacion, puestos en practica por las entidades que agrupa la
organizacion. Todos ellos pueden ser muy interesantes para la elaboracion delas
normas que en algin momento deben incorporarse a la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, pero particularmente valdra la pena insistir en la
conveniencia de profundizar en la experiencia que otros paises han logrado tener
en materia de fiscalizacion sobre los procesos de creacion, autorizacion y manejo
de la deuda publica, de los esquemas de privatizacion de organismos publices, de
la evaluacion permanente de resultados en los programas gubernamentales y del
renglén tan actual y trascendente que es la auditoria ecoldgica.

También, tendra que comprender los preceptos que delimiten las relaciones entre
la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacion y los otros poderes de la
Unién, asi como con los entes publicos auténomos (IFE, Banco de México,
etcétera), la vinculacion de los poderes de las entidades federativas e inclusive
con los ciudadanos, cuando regular o eventualmente sean beneficiarios de
subsidios o de transferencias publicas.

En cuanto a las partidas que el Gobierno otorga a los municipios, se opina que si
esa partida presupuestal ya forma parte de su presupuesto y esta ya en sus
estados financieros, la Auditoria Superior de la Federacion ya no puede auditarlo,
pero lo que se puede hacer en todo caso es que los audite su propio congreso, o
su propia camara estatal, por lo que se propone con las préximas iniciativas que
aun cuando sean partidas presupuestales que se asignen a los estados y
municipios y sean por parte del erario federal, deberan ser revisadas por la
federacion, que es la Contraloria, pero también por el rgano técnico de la Camara
de Diputados que es la Auditoria Superior de la Federacion. A grandes rasgos esa
seria de las reformas mas importantes, independientemente de que viene ofras
cuestiones como, por ejemplo, que pueden usar medidas de apercibimiento que



van desde cuestiones de muftas, sanciones, inhabilitaciones y hasta uso de la
fuerza piblica.

4.7. LAFISCALIZACION SUPERIOR ANTE EL NUEVO MILENIO.

Es reconocida mundialmente la impordancia que revisten las reuniones
internacionales auspiciadas por la Organizacion Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), que por mas de 45 aiios se ha constituido
como el escenario institucional propicio para un permanente intercambio de
experiencias entre las diversas entidades de auditoria gubernamental del mundo.

También se tienen los seminarios interregionales que se han celebrado en
diferentes paises y las aclividades pemmanentes de capacitacién, podemos
aquilatar esa singular labor de estudio y de intercambio de experiencias, de
investigacién y de divulgacion que han permitido avances fundamentales en la
definicion de los sistemas y mecanismos de contro! de las entidades fiscalizadoras
superiores en tedo el mundo.

En nuestro pafs, mucho ha significado la positiva influencia de una organizacion
internacional, como la INTOSAI, asi como la vinculacién permanente que con ella
ha mantenido nuestra Auditoria Superior de la Federacion, lo que ha propiciado la
elevacion de los niveles de capacidad profesional de su personal, la
modermizacion de sus procedimientos y, consecuentemente, la mejoria substancial
de sus resultados, haciendo factible que ese érgano goce de reconocido prestigio
internacional; lo anterior propicié que México haya desempefiado en el decenio
pasado de 1991 a 1997, la Presidencia y la Secretaria General del grupo regional
correspondiente, dentro de la Organizacion de Entidades Fiscalizadoras
Superiores de América Latina y el Caribe.

Una organizaciéon de fiscalizacion superior debe ser independiente, y esta
independencia la debe garantizar la legislatura y los fondos necesarios para lievar
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a cabo las funciones de fiscalizacion superior. La calidad de las revisiones de valor
por dinero también tiene que ser precisas y, al igual que las lineas de acceso a la
informacién, abiertas para obtener los documentos necesarios. También, debe
haber lineas claras de la rendicion de cuentas a la legistatura del Estado.

El gobierno debe avanzar mucho para modernizar sus actividades, y se
establecen cinco compromisos imperativos para poder lograrlo:

Ei primero es la forma de ejecutar las politicas, como se desarrollan las soluciones
y lo que se quiere sancionar, aunque se hace menos énfasis al proceso, ya que
solamente es el fin del medio. También se deben planear las politicas conjuntas.
El segundo es responder al servicio publico para proporcionar a los ciudadanos
sus requerimientos. El aspecto final tiene que ver con la funcién pablica y el
reconocimiento de que lo que se tiene que mejorar es el servicio, el trabajo de los
funcionarios publicos, por lo que para poder lograrlo deben capacitarse mas y
mejorar el monto para pagar o recompensar el buen desempeiio. Debemos ser
competentes, tener las capacidades adecuadas, ser profesionales, contar con
buenos conocimientos y, desde luego, realizar los trabajos con los requerimientos
de costo y tiempo. También es importante la estructura para a calidad, como
también la estructura para asegurar la rendicion de cuentas, y la publicacion de la
cuenta ptiblica para que la conozcan los ciudadanos.

Es necesario conocer las atribuciones constitucionales en México, conocer las
experiencias de otros paises y proponer que se hagan mas eficientes las
instituciones para el control del ejercicio del poder politico. Actuaimente esta en
curso una mayor participacion ciudadana, existe mas debate publico; hay mayor
participacion de la oposicion y por lo tanto también se observa que los érganos
legislativos estan teniendo mayor control del poder politico y rendicion de cuentas
sobre el uso de los recursos publicos.
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CONCLUSIONES.

En la “Constitucion de las Cortes de Cadiz" promulgada en 1812, se
encuentra el primer antecedente constitucional que facultaba a las
diputaciones para examinar las cuentas provenientes de la inversion de los
fondos plblicos y las contribuciones que debian de cobrarse.

En la “Constitucin de Apatzingan®, se encuentra el primer antecedente
constitucional mexicano que da la facultad de examinar y aprobar la cuenta
publica por parte de un drgano distinto e independiente del Poder Ejecutivo.

El término fiscalizacion, de acuerdo al Glosario Técnico sobre Fiscalizacién
y Control Gubernamental, viene del concepto “fiscalizar”, lo que quiere decir
hacer el papel de fiscal, que significa velar y verificar que se proceda con
legalidad.

En México se puede definir la existencia de tres niveles de fiscalizacion del
Gobierno Federal, 1) fa fiscalizacion que se realiza por el Poder Legislativo
sobre el Poder Ejecutivo, que se efectua por el érgano técnico de la Camara
de Diputados y que es la Auditoria Superior de la Federacion, 2).el que se
realiza dentro del Poder Ejecutivo a través de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo y, 3) el que se efectua por el Poder Ejecutivo a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a contribuyentes u
obligados al pago de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos,
asi como también ferceros obligados al cumplimiento de disposiciones
legales.

El Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espafola define el término
“control” como “(1) inspeccion, fiscalizacion, intervencion y (2) dominio,
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mando, preponderancia. El primer sentido limitaria al “control” a lo que hoy
en dia llamamos la “auditoria”. Es realmente el segundo sentido de
‘dominio” o “mando” que describe en mejor forma el control intemo
gerencial dentro de los conceptos de la administracion moderna.

Existen dos tipos de clasificacion de control, el primero es el que divide al
Control en Interno y Externo, refiriendo al Control Interno como las medidas
adoptadas por los propietarios y directores de empresas o ftitulares y
administradores de entidades publicas para dirigir y controlar las
operaciones de sus instituciones, y el Control Externo, como el conjunto de
procedimientos, medidas y métodos coordinados aplicados por el
Organismo Superior de Control y por las sociedades o firmas privadas de
auditoria.

Y la segunda clasificacion es el que divide al control en legislativo,
administrativo y judicial o jurisdiccional, correspondientes al Congreso de la
Unién, al Poder Ejecutivo Federal y, al Poder Judicial de la Federacion,
respectivamente.

La Auditoria es el examen objetivo, sistematico y profesional de las
operaciones financieras o administrativas, efectuado con posterioridad a su
ejecucion con la finalidad de verificarlas, evaluarlas y elaborar un informe
que contenga comentarios, conclusiones, recomendaciones, y, en el caso
del examen de estados financieros, el correspondiente dictamen
profesional,

El objetivo de la Cuenta Publica, tiene dos grandes finalidades, una es el
ser el informe por medio del cual el Ejecutivo Federal comunica al pueblo
cémo, cuando y en qué fueron erogados los recursos financieros bajo su
administracion; es decir, como fue ejercido el gasto publico y, la ofra,
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convertirse en herramienta fundamental para que la representacion popular,
Camara de Diputados, controle el gasto gubernamental, puesto que de su
examen y revision puede derivar la solicitud de la documentacion
comprobatoria que dicha Camara juzgue pertinente e incluso llevar a cabo
visitas, inspecciones y practicar auditorias, a las entidades que considere lo
ameritan.

La Naturaleza de la Auditoria en el Sector Plblico es el examen
independiente de los estados financieros con la finalidad de dar fe o
dictaminar sobre la presentacion razonable de los mismos, aunque también
se puede apreciar como un control gerencial que funciona midiendo y
evaluando la eficacia de otros controles, dicha auditoria engloba todos los
conceptos del examen de estados financieros y de la auditoria interna de
igual aplicacion que en el sector privado, ademas agrega aspectos de
cumplimiento de las disposiciones legales y los objetivos de los programas,
utilizando los recursos pliblicos de manera eficiente, efectiva y econdmica.

La nueva Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacidn, consolida la
funcién de control externo, también denominada ex-pos!, que el Poder
Legislativo histéricamente ha tenido en nuestro pais.

En México existe la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
como 6rgano de control interno del Poder Ejecutivo y la Auditoria Superior
de la Federacion como érgano dependiente de la Camara de Diputados
cuyo control es externo, toda vez que su funcidn se concreta a la revision
de la Cuenta Publica.

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores se han agrupado en la

Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI) que actualmente cuenta con mas de 170 paises miembros, de {a
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16.-
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mayor parte de los paises que conforman la Organizacion de las Naciones
Unidas, la cual tiene como propdsito fundamental el de contribuir al
fortalecimiento y modernizacion de la fiscalizacién superior en el mundo,
promoviendo el intercambio de conocimientos y experiencias.

En Venezuela y ahora también en México las Entidades Fiscalizadoras
Superiores poseen facultades para ejercer sus atribuciones de fiscalizacion
tanto durante el ejercicio de los recursos publicos como posterior a su
ejercicio, a esto Yo en lo personal le llamaria que también realizan una
fiscalizacién ex ante (control previo a la conclusion del ejercicio), lo que
anterior a las reformas en México esto no se contemplaba.

La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacidon tiene una
importantisima funcién para asegurar que el Gobierno cuente con
mecanismos, y que este operando como se pretende. Sin embargo, para
que este organo técnico pueda ser efectivo, necesita tener un grado
adecuado, y los resultados de su trabajo debe comunicarse no sélo con el
legislativo, sino también al piblico en general,

Reviste singular importancia la autonomia de la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion en la labor de detencion de practicas de
cofrupcion en la administracién publica.

La Auditoria Superior de la Federacion aporta, mediante las conclusiones y
recomendaciones contenidas en sus informes de control y de auditoria, el
perfeccionamiento de los diversos sistemas administrativos que rigen en la
gestion que deben revestir una mayor atencion.

La Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo  Administrativo, conforme a las atribuciones que tienen
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conferidas, efectian paralelamente auditorias y evaluaciones, la primera, a
las entidades enumeradas en el articulo 2° de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y la segunda a las dependencias y
entidades que segtin la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
conforman a la Administracion Publica.

E! Auditor Superior de la Federacion es el representante del Organo
Técnico (Auditoria Superior de la Federacion), y le corresponde delegar sus
facultades delegables, en forma general o particular a servidores plblicos
subalternos, planear actividades y aprobar los programas de trabajo,
someter a consideracion de la Camara de Diputados el Presupuesto Anual
de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, asi como el
presupuesto mensual de la Entidad a la Comision de Vigilancia.

Los pliegos de observaciones constituyen la principal accién del 6rgano de
fiscalizacién superior. Dicho documento se emite cuando existe la
presuncién de que debe producirse un resarcimiento a la Hacienda Publica
Federal, o al patrimonio de las entidades paraestatales, que de no
desahogarse por parte de las dependencias y entidades auditadas, dentro
del plazo legal (45 dias segln el art. 52 de la LFSF, la Auditoria Superior de
la Federacién estd en apfitud de promover el fincamiento de las
responsabilidades correspondientes ante la Secretaria de Contraloria y
Desarrolio Administrativo.

La nueva Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién ley que se aprobd
en el mes de diciembre de 2000 todavia tiene lagunas, por lo que existen
algunas iniciativas de reformas con la cuales se daria un gran paso, al
lograr su aprobacién, porque dicha Auditoria tendra facultades de las que
hoy carece y lograra la oportunidad de realizar un mejor trabajo audital, una
fiscalizacién mas cerrada, ya que tienen como proposito, el realizar las
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principales modificaciones que deben practicarse a la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion; la cual, cietamente, muestra grandes avances, y
que sin embargo, puede ser mejorada desde diferentes puntos de vista y
adecuarse, a las exigencias que reclaman los nuevos tiempos.

En cuanto a las partidas que el Gobierno otorga a los municipios, se opina
que si esa partida presupuestal ya forma parte de su presupuesto y esta ya
en sus estados financieros, la Auditoria Superior de la Federacion ya no
puede auditarlo, pero lo que se puede hacer en todo caso es que los audite
su propio congreso, o su propia camara estatal, por lo que se propone con
las proximas iniciativas que aun cuando sean partidas presupuestales que
se asignen a los estados y municipios y sean por parte del erario federal,
deberan ser revisadas por la federacion, que es la Contraloria, pero también
por el 6rgano técnico de la Camara de Diputados que es la Auditoria
Superior de la Federacion. A grandes rasgos esa seria de las reformas mas
importantes, independientemente de que viene otras cuestiones como, por
ejemplo, que pueden usar medidas de apercibimiento que van desde
cuestiones de multas, sanciones, inhabilitaciones y hasta uso de la fuerza
plblica.

Una de las problematicas que enfrenta la Auditoria Superior de la
Federacion es principalmente el largo periodo que existe entre la
presentacion de la Cuenta Publica, asi como para su revisién y entrega del
informe de Resultados, lo cual impide la promocién oportuna de acciones
legales.

La prescripcién para fincar las responsabilidades e imponer las sanciones,
parece ser un conflicto ya que por un lado el articulo 34 de la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Senidores Publicos, fas
facultades para su imposicién prescriben en un plazo maximo de 3 afios,
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contados a partir de que la iregularidad se origind, o cuando ésta ceso,
tratandose de acciones de trato sucesivo. Pero tratandose de infracciones
graves el plazo de prescripcion sera de § afos, pero la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacién sblo contempla el plazo de 5 afios paras fincar
las responsabilidades e imponer las sanciones respectivas, sin embargo no
se especifica respecto de la gravedad dq la infraccion, Por lo que el periodo
que abarca desde la formulacion del pliego de observaciones hasta el
cobro efectuado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico por
conducto de la Tesoreria de [a Federacion, puede ser de mas de tres afos.

la Auditoria Superior de la Federacion recibe la Cuenta Pablica 18 meses
después de la fecha en que se empezo a ejercer o recaudar los ingresos o
egresos del ejercicio fiscal de que se trate, debiéndose tener en cuenta que
una vez recibida la Cuenta Piblica se procede a una etapa de planeacién
de auditorias cuyos resultados culminan con el Informe de Resultados se
presenta a la Camara de Diputados en el mes de marzo posterior al afio en
que se recibio la Cuenta Pablica, por lo que las presuntas
responsabilidades que pudieran haberse generado, eﬁ muchos de los
€asos se encuentran prescritas o estan por prescribir.

Considerando las fechas de presentacion de la Cuenta Publica, la
elaboracién del Programa de Auditorias por la Audiloria'Superior de fa
Federacion, la conclusion de las mismas, la presentacién del Informe de
Resultados, la elaboracion de los Pliegos de Observaciones, la
comunicacion de los Oficios de recomendaciones vy, finalmente, la
promocion del fincamiento de responsabilidades, etapas todas ellas
previstas en su marco legal de fiscalizacion, pueden transcurrir
normalmente un minimo de dos afios desde que se realizan los actos de
los cuales derivan las irregularidades, lo cual, atendiendo a los plazos
prescriptorios previstos por la Ley Federal de Responsabilidades de los
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Servidores Publicos, resulta que muchas de las irregularidades se ubican
dentro del supuesto de la prescripcion.

En la fiscalizacién del gasto puiblico, tenemos muy severas restricciones, (a
primera de ellas es un limitado tiempo para la aprobacién del presupuesto,
el cual debe ser presentado a la Camara de Diputados el 15 de noviembre
para ser aprobado el 15 de diciembre, se tienen escasamente 30 dias para
revisar un presupuesto de la magnitud, complejidad y trascendencia de un
presupuesto como el mexicano , ya que es un presupuesto muy amplio,
porque abarca sector central, organismos descentralizados, sectores
paraestatales y tienen toda una estructura de definicion programética y
analitica. Ademas, que el poder hacer esta revision es francamente dificil y,
sobre todo, la experiencia ha demostrado que esta dificultad de revision, en
el momento de aprobar el presupuesto, se debe, ademas de su extension y
falta de tiempo, a la imprecision de las premisas basicas y ala falta de

respaldo con que se presentan.

No se cuenta con los elementos suficientes en la aprobacién del
presupuesto, atin menos durante el ejercicio, por lo que se debe destacar la
necesidad de fortalecer alin mas el érgano fiscalizador de la Camara de
Diputados, la Auditoria Superior de la Federacion.

Otra gran limitacion es un problema de tiempo, ya que la cuenta publica se
presenta el 10 de junio del aiio siguiente y los resultados de las auditorias y
de las recomendaciones se vienen produciendo un afio después, o sea, que
la tarea fiscalizadora ocurre a los 18 meses, y ademas no se recuerda
ningln caso importante de fincamiento de responsabilidad derivado de la
aplicacién de la Cuenta Publica.

192



29.-

30.-

31.-

32.-

33.-

Se debe dotar al ¢rgano técnico con atribuciones especificas para que
directamente inicie el procedimiento administrativo disciplinario, cuando con
motivo de la revision de la Cuenta Publica se detecten, irregularidades que
infrinjan la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal y la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Es necesario conocer las atribuciones constitucionales en México, conocer
las experiencias de otros paises y proponer que se hagan mas eficientes
las instituciones para el control del ejercicio del poder politico. Actualmente
estd en curso una mayor participacion ciudadana, existe mas debate
publico; hay mayor participacion de [a oposicion y por lo tanto también se
observa que los drganos legisiativos estan teniendo mayor contro! del poder
politico y rendicién de cuentas sobre el uso de los recursos publicos.

Las atribuciones y facultades de las Contadurias Estatales deben
modernizarse, asi como las leyes de responsabilidades de los servidores
ptiblicos. Se trata de que haya revisiones eficaces y oportunas de los
recursos publicos ejercidos, acciones preventivas para evitar desviaciones y
malos manejos y no acciones persecutorias en contra de tal o cual
funcionario.

En 6 estados hay una gran disparidad en cuanto a la legislacion y las
funciones del érgano encargado de la vigilancia y fiscalizacidn de los fondos
publicos (Veracruz, Estado de México, Chihuahua, Jalisco, Nuevo Ledn y el
Distrito Federal),

Mediante esta nueva Ley se busca establecer mayor fransparencia y

calidad del gasto, acotar la discrecionalidad excesiva que tiene el Ejecutivo
Federal en el ejercicio del mismo, establecer disposiciones basicas de
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racionalidad y eficiencia, asi como de equilibrio presupuestal y aumentar
significativamente la cantidad y calidad de la informacion sobre le gasto
publico que el Ejecutivo debe dar a conocer, tanto a la Camara como a la
poblacion en general. Se pretende que la Ley regule todos los entes
publicos que ejerzan el gasto plblico, incluyendo los poderes y drganos
pliblicos auténomos en lo que sea conducente, con la finalidad de que
ningin érgano que reciba recursos publicos quede fuera de control,
evaluacién y fiscalizacion. La ley busca adecuar el marco legal de!
presupuesto a la nueva realidad politica e institucional del pais, en la que
ciertas agencias del Estado tienen que realizar su labor con independencia
en sus decisiones, pero no por ello pueden dejar de ser fiscalizados y
evaluados con respecto al gasto publico que ejercen.

Debe contar con recursos suficientes para cumplir con eficiencia y
oportunidad las revisiones encomendadas, debe abrirse la informacion a
cualquier ciudadano o estudioso que desee conocer la manera como se
ejercieron los presupuestos y si hubo una correcta rendicién de cuentas por
parte de los servidores ptiblicos encargados de ejercer los fondos publicos.
Sdlo asi habra confianza y credibilidad en las autoridades.

Por Gltimo, cabe mencionar que, en sesién de fecha 15 de noviembre de
2001, un diputado de! Grupo Parfamentario del Partido Accion Nacional,
presento una iniciativa de reformas y adiciones a diversos articulos de la
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién solicitando atentamente a la
Presidencia instruyera a la Secretaria a fin de que incluyera el texto de
dicha iniciativa en el Diario de Debates, tufnéndose a la Comision de
Goberpacién y Seguridad Publica, con opinitn de la Comision de Vigilancia.
Se trata de una iniciativa de 59 reformas y 27 adiciones. Asimismo, en
sesion de fecha 29 de noviembre de 2001, un diputado del Grupo
Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, presentd también
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36.-

una iniciativa de decreto gue reforma la fraccion V del articulo 73 de la Ley
de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Consientes de que la ley que se aprobd en el mes de diciembre de 2000
todavia tiene lagunas y le resta facultades a la Auditoria Superior de la
Federacion. Se cree que con las reformas se daria un paso mas, al lograr
su aprobacion, porque dicha Auditoria tendra facultades de las que hoy
carece y lograra la oportunidad de realizar un mejor trabajo audital, una
fiscalizacion mas cerrada.
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