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INTRODUCCION

A nivel federal, la Auditoria Superior de la Federacion se encarga de llevar acabo
un control de caracter externo respecto del ejercicio de los recursos otorgados a
las instituciones que fiscaliza, y las consecuencias juridicas que derivan en caso
de encontrar irregularidades, consisten en recomendaciones, solicitudes de
aclaraciéon, promocion del ejercicio de la facultad de comprobacion fiscal, pliegos
de observaciones, promociones de responsabilidades administrativas
sancionatorias, y denuncias de hechos, ello de conformidad con los articulos 73,
fraccion XXIV, 74, fraccion Il, IV y VI, y 79 constitucionales, asi como con el Titulo
Quinto de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, lo
anterior en ejercicio de una autonomia técnica y de gestion. Es de mencionar
que de una interpretacion sistematica y funcional, y partiendo de lo que se
estipula en el citado articulo 74, fraccion Il, la Auditoria Superior de la Federacion:
“gozara de igual consideracion en lo concerniente a su organizacion interna,
funcionamiento, y resoluciones”, se colige que son cinco ambitos concretos en
los que se proyecta el concepto de autonomia, estos son autonomia técnica,
autonomia de gestion, autonomia organizativa, autonomia funcional y autonomia

decisoria.

La Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién es un 6rgano
adscrito a la Camara de Diputados, con fundamento en los articulos 45y 77 de
la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion, tiene como
principales atribuciones solicitar aclaraciones, profundizar y efectuar
recomendaciones sobre el contenido del informe que emita la Auditoria Superior
de la Federacion. Puede pronunciarse sobre de los manuales de organizacion y
procedimientos de la Auditoria Superior de la Federacion, asi como del
correlativo proyecto de presupuesto; dicha Comision de Vigilancia cuenta
ademas con la facultad de remover al titular de la entidad fiscalizadora, ello con
fundamento en el articulo 93, fraccion V, de la citada ley, si a su juicio, durante
dos ejercicios consecutivos, el titular de la Auditoria Superior de la Federacion

tiene un desempenfo poco satisfactorio.



La citada Comision cuenta una Unidad de Evaluacién y Control, es decir, una
“‘delegacion de delegacion”, cuyas facultades prescritas en los dispositivos
legales 103 y 104, fraccion XVI, de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas de la Federacion, ultimo parrafo, le permiten dictaminar si ha lugar a

iniciar el procedimiento de remocioén del Auditor Superior de la Federacion.

Dentro del contexto normativo anterior, expuestas las facultades otorgadas a la
Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién, y a la Unidad
de Evaluacion y Control de la Comisién, cabria cuestionarnos cual es el impacto
gue tienen dichas instituciones en los cinco rubros de la autonomia de la entidad

fiscalizadora superior.

A través de esta investigacion se pretende evaluar la autonomia de la Auditoria
Superior de la Federacidn en sus aspectos técnico, de gestion, organizativa,
funcional y decisoria, con el fin de constituir una institucion garante y fiscalizadora
del gasto publico. Asi como analizar el marco normativo vigente que define a la
Auditoria Superior de la Federacion como un 6rgano de relevancia constitucional
con autonomia técnica y de gestion, lo anterior para determinar si dicha
institucién cuenta realmente con autonomia en los aspectos técnicos, de gestion,
organizativa, funcional y de decision; igualmente estudiar las facultades
prescritas en Ley de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion y de la Unidad de Control y Evaluacion, con la finalidad de determinar
el caracter y grado de intervencion de éstas respecto de las funciones de la
Auditoria Superior de la Federacién; también se busca examinar las propuestas
gue emite la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI)?! con el fin de determinar su aplicabilidad en nuestro sistema, y con
ello obtener una mayor gama de opciones para el ejercicio de las facultades de
la Auditoria Superior de la Federacion; asi como establecer la utilidad de un
enlace directo entre la Auditoria Superior de la Federacion y la Camara de

! La INTOSAI es una organizacién de carécter internacional integrada por paises miembros de la
Organizacion de las Nacional Unidas con el propdsito del intercambiar politicas fiscalizadoras, mostrar los
correlativos avances obtenidos y auxiliar a paises miembros con los problemas a los que se enfrentan sus
correspondientes entidades fiscalizadoras.



Diputados, en el sentido de que los dictamenes de caracter técnico juridico
emitidos por la entidad fiscalizadora superior, lleguen sin intermediarios a la
Camara de Diputados para la revision de la cuenta; en esta tesis se finca también
como objetivo,analizar la diferencia que establece la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, entre un “Organo de relevancia constitucional” y un
“Organo constitucional auténomo” con la finalidad de determinar que caracter es
acorde a la Auditoria Superior de la Federacion tomando en consideracion la
naturaleza juridica de sus funciones, para finalmente estudiar los modelos
fiscalizadores de Alemania; el Tribunal Constitucional Federal de Alemania
(Bundesverfassungsgericht) 'y el Tribunal Federal de  Cuentas
(Bundesrechnungshof), con el fin de analizar la eficacia, métodos e
interpretaciones normativas que atafien a las instituciones citadas.

La utilidad de esta investigacion consiste en enfatizar la exigencia de la
autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion en el ejercicio de sus
funciones, fijar la necesidad de mantenerla libre de cualquier influencia externa
que atente contra su labor; garantizando asi su autonomia técnica, de gestion,
funcional, decisoria, y organizativa; lo anterior con el proposito de obtener
resultados imparciales y confiables respecto a la aplicacion de los recursos

publicos proyectados a necesidades colectivas.

Este trabajo de investigacion se guia por la siguiente hipétesis: a la luz del marco
normativo vigente, la Auditoria Superior de la Federacibn no cuenta con
autonomia técnica, de gestidn, organizativa, funcional ni decisoria.

Para desarrollar esta investigacion se aplico los métodos, deductivo, historico,

comparativo, exegeético.

Asi, el presente trabajo se estructura en cuatro capitulos; el primero dedicado al
estudio del Gasto Publico, en el cual se establece su concepto, su funcion,
planeacién, fines, integracién, erogacion, el Presupuesto de Egresos, y los
participantes en el gasto de los recursos federales; ello con el fin no solo de
entender su importancia sino establecer caracteristicas técnicas, econoémicas y
juridicas que permitan legitimar su tratamiento de manera directa, no exclusiva

pero si en coordinacién con el Poder Legislativo a través de medios idoneos.



En el segundo acapite se analiza la Fiscalizacion del gasto publico desde la
complejidad de su concepto doctrinario, legal y jurisprudencial a través de
meétodos deductivos, inductivos y comparativos; qué abarca, cOmo se ejerce en
otros paises, como funciona a través de diferentes criterios, modalidades, limites
y libertades. Este estudio requiere también de una reflexion histérica de la
Auditoria Superior de la Federacion, su génesis, finalidades, y muy importante,
los contextos historicos donde ejercia sus funciones, y el como fue adaptandose
a las demandas sociales de la época. Ello para entender el sistema fiscalizador
actual y su colaboracién con otros medios fiscalizadores, tal es el caso del
Sistema Nacional Anticorrupcion. Esto nos permitira abordar la problematica
toral; la obstaculizacion de la autonomia de la Auditoria Superior de la
Federacion por parte de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion y de la Unidad de Evaluacion y Control.

El tercer capitulo se dedica al sistema fiscalizador de Alemania; el Tribunal
Constitucional Federal de Alemania (Bundesverfassungsgericht) y el Tribunal
Federal de Cuentas (Bundesrechnungshof); al hablar del tema de la autonomia,
forzosamente debemos referir al Bundesverfassungsgericht, quien constituye el
antecedente positivo de la autonomia institucional mas representativo a nivel
mundial. El informe del Bundesverfassungsgericht, elaborado por el Juez
Leibholz, en 1952, postul6 la eliminacién de toda sujecion que tenia el Tribunal
Constitucional Federal, incluso al Ministerio Federal de Justicia, es decir, se
hablé de la creacidén de una completa autonomia presupuestaria y administrativa,
y se llegd a afirmar que el Tribunal Constitucional Federal era un 6rgano
constitucional supremo, por lo tanto, consideramos de vital importancia su

estudio.

Por otra parte, el pueblo aleman confia la fiscalizacion al Bundesrechnungshof;
una institucion que estudiaremos a través del método analitico, es decir, cada
uno de sus elementos y en su conjunto, con el objetivo de comparar similitudes
y diferencias tanto en su constitucion, metodologias, planeacion, proyeccion de
resultados, y sobre todo en el ejercicio de sus facultades a través del mismo

concepto juridico; la autonomia.



4) En el cuarto apartado se desarrolla el tema de la autonomia que atafie a la
Auditoria Superior de la Federacién, estudiar los criterios juridicos alemanes y
de la INTOSAI respecto del tépico, y asi, analizar el grado de intervencion de la
Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion y de su Unidad
de Evaluacion y Control a través de sus facultades en perjuicio de la méaxima
entidad fiscalizadora; con esta base expositiva nos adentramos en la autonomia
constitucional, los 6rganos constitucionales autonomos, la autonomia técnica y
de gestidn, los 6rganos de relevancia constitucional y la garantia institucional,
ello con el fin de postular una diferente base racional sobre la naturaleza juridica

y sobre la autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion.



El Tribunal de Cuentas Europeo es la conciencia financiera de Europa.
Hans Kutscher como presidente del Tribunal Europeo de Justicia.

(Der Européische Rechnungshof ist das finanzielle Gewissen Europas.)
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Capitulo Primero

El Gasto Publico

.1 Marco Tebrico.

La teoria de la fiscalizacion como un derecho humano a la informacion es
expuesta por Niklas Luhman, quien postula que la confianza en los miembros de
las instituciones publicas auditadas es de vital importancia en toda sociedad,
¢.como puede el hombre contribuir en un sistema en el que no confia?; la
desconfianza, la no certeza de un hombre sobre su sistema, puede incluso
impedirle levantarse en la mafiana, por lo tanto, se hace necesario tener un
cddigo de conductas con miras a una conducta apropiada.? La rendicion de
cuentas es un derecho fundamental que a nivel internacional encuentra su
fundamento en el numeral 13 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos,® puesto que el derecho a buscar y recibir informacién, forma un
vinculo entre los gobernados y el sector publico, vinculo que obliga al segundo

a retribuir esa confianza que buscan los primeros.

Esta teoria se conjuga con la teoria de la corrupcion como antitesis de los
derechos humanos a cargo de la Doctora Anne Peters, quien postula que la

corrupcion constituye la base de las violaciones de los derechos humanos.

La autoria de la teoria de la Autonomia que sirve de base al presente trabajo
corresponde a Jellinek, quien fue pionero en el tema al hacer una distincién entre

“érganos directos” y “drganos indirectos” del Estado.*

2 LUHMANN, NIKLAS, Confianza, Anthropos, primera edicién, México, 1996, pp. 5y 6.

3 Libertad de Pensamiento y de Expresion: 1. Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y
de expresion. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de
toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica,
o por cualquier otro procedimiento de su eleccion.

4 Le persone che adimpiono la funzioni di organi dello Stato sono a cié chiamati o direttamente dalla
costituzione, in quanto questa fa loro acquistare ipso jure la posizioni di organi in conseguenza di certi fatti
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El citado profesor de la universidad de Heidelberg diferencia entre personas que
desempeiian las funciones de érganos del Estado llamadas directamente por la
Constitucion. Por otra parte, existen personas que de manera indirecta realizan
funciones de derecho publico, es decir, de interés general, bajo atribuciones que

no derivan directamente de la Constitucién, sino de un 6rgano.

Sobre ese mismo tema, también se hara uso de la teoria de los 6rganos
constitucionales auténomos y los de relevancia juridica de Manuel Garcia
Pelayo, quien habla del “estatus” requerido para que un 6rgano pueda calificar
como constitucional auténomo, “Que los drganos constitucionales estén
directamente establecidos y estructurados por la Constitucion es —como hemos
dicho— una consecuencia logica de la consideracién de tales érganos como
troncales para la configuraciéon del modelo de Estado establecido por la
Constitucion o, dicho de otra manera, como «constitutivos» de la modalidad de
ser y existir de un orden constitucional dado. Cada Estado histéricamente
concreto tiene sus peculiares O0rganos constitucionales de acuerdo con los
principios, valores y criterios organizativos que lo inspiran, cada estructura
constitucional tiene unos 6rganos que le son propios, necessari e indefettibili,
cuya desaparicion afectaria a la sustancialidad y, con ello, a la globalidad del
sistema constitucional, ya que un sistema esta integrado por unos componentes
(que en la teoria del Estado suelen designarse como 6rganos) y por un conjunto
de relaciones fundamentales entre ellos, de tal manera que un cambio
significativo en uno de los términos (6rganos y/o relaciones fundamentales)

produce un cambio en el sistema.”™

La siguiente teoria es la de la Garantia Institucional, corresponde a Carl Schmitt,
quien postula la proteccién de las facultades de las instituciones publicas

respecto del legislador, una proteccion que consiste no en dotar de una garantia

giuridici, ovvero diventano organi in conseguenza di una comissione di diritto pubblico che abbiano
ricevuta da un drgano diretto. In eié consiste la distinzione fra organi diretti e indiretti, distinzione che
riflette pero soltanto la situazione degli individui per quanto attiene alla logro qualita di organi, non la
quealitd di organo per se stessa.

5> GARCIA-PELAYO, MANUEL, El "Status” del Tribunal Constitucional, Revista Espafiola de Derecho; Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, Volumen |, nimero 1, Enero-abril, 1981, p. 14.
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a la institucion, sino a sus facultades; busca constituir un ndcleo minimo
irreductible en contra de cualquier voluntarismo del legislador que pudiera
soslayar la objetividad de alguna facultad publica. Carl Schmitt pretende proteger
la autonomia del municipio, ya que en su época existian muchas quejas en torno
a que la ley era letra muerta, y el contenido sustancial de los conceptos juridicos
estaba sujeto a modificaciones convenientes de legislador, se decia que las
garantias de los gobernados y las facultades de las instituciones solo constituian
un cumulo de buenas intenciones susceptibles a configuraciones caprichosas
emanadas del voluntarismo del legislador, las cuales soslayaban la esencia de
los conceptos del derecho. Solange nun das Vertrauen auf den Gesetzgeber und
den Gesetzgebungstaat besteht, kann man sich mit der allgemeinen Garantie
der Freiheit selbst begniigen und das weitere dem Vorbehalt des (einfachen)
Gesetzes Uberlassen; sobald dieses Vertrauen aufhort, erscheinen neue
Garantie, die nicht unmittelbar die Freiheit selbst, sonder Schutznormen und —
einrichtungen zur Verteidigung und Umhegund der Freiheit gewahrleisten
sollen.® Bajo ese contexto, Schmitt se vio en la necesidad de constituir una
proteccion a las facultades de las instituciones, buscé crear una objetividad
invulnerable por parte del legislador a la pureza de los conceptos juridicos y de
las correlativas facultades con las que las instituciones alcanzaban sus fines

inmanentes, dio paso a la garantia institucional.

I.2 Concepto Doctrinal del Gasto Publico.

Del latin “Impendium Moderatio”, el Gasto Publico ha sido objeto de
conceptualizacién por varios autores, por ejemplo, Bentivenga C. Scott “son
gastos del Estado todas las erogaciones a las que debe proveerse a cargo del
erario en base a leyes, decretos, y otros actos de la misma especie”” Margain

Manatutou dice que “por gasto publico se entiende toda erogacion hecha por el

6 ScHMITT, CARL, Verfassungsrechtliche Aufséitze aus den Jahren 1924-1954. Duncker & Humblot, Berlin,
1958, p. 196. Mientras exista la confianza en la legislatura y el estado legislativo, uno puede estar
satisfecho con la garantia general de libertad y dejar el resto a la reserva de la ley (simple); Tan pronto
como cesa esta confianza, surgen nuevas garantias que no tienen la intencion de salvaguardar
directamente la libertad en si, sino normas e instituciones protectoras para la defensa y proteccion de la
libertad.

7 Bentivenga, C. Scott, Elementi di contabiliti pubbica, 52 edicién, Editorial Giuffré, Milan, 1970, p. 304.
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Estado a través de su administracion activa, destinada a satisfacer las funciones

de sus entidades, en los términos previstos en el presupuesto.”.

El diccionario universal de términos parlametarios, sefiala: “la voz “gasto” es una
accion del verbo gastar, que significa en su primera acepcion que le otorga el
Diccionario de la Lengua Espariola, “expender o emplear el dinero en una cosa”.
Este término se traduce al portugués, gasto; al inglés, expense; al franceés,
dépense; al aleméan, ausgabe y al italiano, spesa. Por lo que hace a “publico”
proviene del latin publicus notorio, manifiesto, que de acuerdo al Diccionario de
la Lengua Espafiola en su segunda acepcion es perteneciente a todo el pueblo.
Este vocablo se escribe en portugués, publico; en inglés y francés, public; en
aleman, offentlich y en italiano, pubblico. Conjugando estos términos, el citado
diccionario, apunta que gasto publico son los gastos que conciernen al Estado y
gue cubren la prestacion de los servicios publicos. En este sentido, gasto publico
es toda erogacion que realiza el Estado para efectuar sus fines y sostener su
estructura, los recursos que emplea provienen de las contribuciones que dan los

ciudadanos a través de los impuestos.™

Una perspectiva tedrica y practica nos la ofrece Alicia Athié, quien afirma que “El
Gasto Publico debe ser utilizado por el Gobierno Federal, entre otras cosas, para:

-proporcionar servicios educativos y de salud
-construir carretas y vivienda

-apoyar el desarrollo del campo

-procurar e impartir justicia

-desarrollar actividades legislativas

-transferir recursos a los estados y municipios

-sostener relaciones con otros paises...”?

8 Margain Manautou, Emilio, Introduccién al estudio del Derecho Tributario mexicano, 22 edicién, Editorial
Universitaria Potosina, México, 1969, p. 141.

S Informacion disponible en:
www.diputados.gob.mx/sedia/biblio/virtual/dip/dicc_tparla/Dicc_Term_Parla.pdf

10 Athie, Alicia, Rendicién de cuentas, acceso a la informacidn y transparencia en los presupuestos ptblicos,
Editorial Centro de Andlisis e investigacion, A.C. Colectivo por la transparencia, México, 2005, p. 5.
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Rios Elizondo, dice que “es el coeficiente por el que un volumen determinado de
inversion o gasto publico inicial debe multiplicarse con el propdsito de obtener el
dato, mas o menos preciso, del aumento total habido en el ingreso nacional
atribuible a esa inversion... los egresos repercuten de manera directa en el
ingreso nacional, ya que al gastar lo hacemos con dos propdsitos, el primero es
cubrir las actividades de la funcion publica y el segundo, la inversion, ello con el

fin de obtener mas ingreso.”!

Asimismo, Sonia Venegas Alvarez sefiala que “el Gasto Publico comprende
todas aquellas erogaciones destinadas tanto a la prestacion de los servicios,

como al desarrollo de la funcién publica del Estado.”*?

Una idea adicional para la formacion de un concepto la proporciona Susana A.
Vera, quien plantea una teoria por demas interesante “la necesidad publica es el
presupuesto de legitimidad del gasto publico, pero no su presupuesto
existencial.”'® Sefiala la autora que si bien es cierto que el gasto publico se
encuentra ligado a la satisfaccion de las necesidades publicas, cabe preguntar,
gué sucede con los fondos salidos de la tesoreria estatal que no atienden estos
fines, es decir, qué pasa con aquellos gastos que se realizan pero que no van
encaminados a la satisfaccién de las necesidades publicas; estos no dejan de
ser gastos publicos ya que son realizados por el Estado, pero no cabe dudas de
que se tratan de gastos publicos ilegitimos. De ahi la satisfaccién de la

necesidad publica consista en un elemento inseparable en el gasto publico.

Como puede apreciarse, el comun denominador de éstas definiciones implica el
entendimiento del gasto publico como las erogaciones prescritas por ley para el
cumplimiento de las funciones que le han sido encomendadas al Estado a través
de sus Organos, las cuales se legitiman con la necesidad publica. Por otra parte,
debemos considerar la premisa de que ese gasto debe asegurar la generacion

de mas ingresos que superen el monto inicial; asi, el gasto publico, al constituirse

11 Rios Elizondo, Roberto, El presupuesto de egresos, consulta realizada en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/4/1973/17.pdf.

12 yenegas Alvarez, Sonia, Derecho Fiscal, Editorial Oxford, México, 2010, p. 61.
13 Vera A. Susana, informacién disponible en: http://www.ispn4-
santafe.edu.ar/Carreras/Programador/Trabajos/Finanzas_1.pdf

15


https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/4/1973/17.pdf

como una herramienta del Estado para la asignacién y distribucion de los
ingresos, y como estabilizador o desestabilizador de la economia del pais, nos

constrifie a tomar en consideracién la postura economista.

Al respecto, Harold M. Groves, identifica al gasto publico como, “...un conjunto
de actividades operativas basicas, de donde se destacan dos aspectos: primero,
lo concerniente a todas las actividades generales que implica el gasto publico,
las negociaciones, la preparacion del presupuesto de gastos, etc., y segundo,
los procedimientos administrativos utilizados para dar un seguimiento adecuado
a las diversas tareas que implica la funcién del gasto publico™4, es decir, el gasto
publico comprende dos tipos de operaciones, las preoperativas y las operativas,
“... las primeras implican hacer uso de un marco normativo administrativo que
abarque las posibilidades reales de financiamiento, cumplimiento de los montos
y objetivos del presupuesto aprobado, y respeto de las normas que lo rigen,
acatando los lineamientos de caracter administrativo contable que determinen
las leyes y reglamentos existentes... las actividades operativas del ejercicio del
gasto constituyen un proceso administrativo que culmina con la erogacién de
recursos destinados al pago de bienes y servicios adquiridos, asi como de
remuneraciones personales, conceptos contemplados en los programas del

presupuesto autorizado”®

Asi, podemos observar que las fases del gasto publico requieren de
conocimientos técnico-especializados proyectados en un plan dividido en dos
partes, uno anterior y otro posterior, el primero es un plan preparativo y el
segundo uno ejecutivo, ambos deben guardar concordancia con realidades
monetarias presentes y con miras hacia el futuro en el sentido de que debe ser
planeada y retribuible cada erogacién. Esta herramienta de gobernabilidad
implica un uso responsivo, eficiente y efectivo de recursos publicos que tenga el
objetivo de obtener resultados a través de una base solida de planeacion que no
permita que se gaste mas de lo que se tiene; esa planeacién no debe excluir

sectores vulnerables ni los estratégicos de inversion, y esa inversion debe

14 Groves, M. Harold, Finanzas Publicas, Editorial Trillas, México, 1980, p. 144.
5 Ibidem, p. 145.
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considerar calidad de bienes materiales y humanos, asi como razonables

precios.

Los principios del gasto publico:®

a) El principio de la maxima ventaja social: los gastos del gobierno deben
incurrirse de tal manera que beneficien a la comunidad en su conjunto. El objetivo
del gasto publico es la prestacion de la maxima ventaja social. Si una seccion de
la sociedad o un grupo en particular se beneficia del gasto publico a expensas
de la sociedad en su conjunto, entonces ese gasto no puede justificarse de

ninguna manera, ya que no resulta en el mayor bien para el publico en general.

b) El Principio de Economia: el principio de economia requiere que el gobierno
gaste dinero de tal manera que se eviten todos los gastos inutiles. Por economia
gueremos decir que el gasto publico debe incrementarse sin extravagancia y

duplicacién.

c) El Principio de Sancién: Todos los gastos publicos deben erogarse
obteniendo la autorizacion previa de la autoridad competente. La sancion es
necesaria porque ayuda a evitar el desperdicio, la extravagancia y la
superposicion de dinero publico. Ademas, la aprobacion previa del gasto publico
facilita al departamento de auditoria el escrutinio de las diferentes partidas de

gasto y ver si el dinero no se ha sobrepasado o malversado.

d) El principio de presupuestos equilibrados: todo gobierno debe tratar de
mantener sus presupuestos equilibrados. No debe haber excedentes recurrentes
ni déficits en los presupuestos. No se desean excedentes recurrentes porque
muestran que las personas estan gravemente gravadas con impuestos
innecesarios. Si el gasto supera los ingresos cada afio, tampoco es un signo
saludable porque se considera que es un signo de debilidad financiera del pais.

El gobierno, por lo tanto, debe tratar de vivir dentro de sus propios medios.

16 Informacién disponible en:
http://www.economicsconcepts.com/principles_of public_expenditure.htm
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e) El Principio de Elasticidad: El principio de elasticidad requiere que el gasto
publico no se fije rigidamente de ninguna manera en todo momento. Las
autoridades publicas deberian estar en condiciones de variar los gastos segun

lo exija la situacion.

f) Sin efectos no saludables en la produccién y distribucion: El gasto publico debe
organizarse de tal manera que no tenga un efecto adverso en la produccion o
distribucion de la riqueza en el pais. El gasto publico debe apuntar a estimular la
produccioén y reducir las desigualdades en la distribucion de la riqueza. Si debido
a un gasto publico imprudente, la riqueza se concentra en unas pocas manos,
entonces su proposito no se cumple. El dinero realmente se desperdicia

entonces.

Nos adherimos a la tesis de Harold Sommers,'’ quien realiza el siguiente

desglose de los principios del gasto publico:

Son cuatro los principios que deben orientar el gasto publico y con base a ello
decidir acerca de la magnitud y naturaleza del gasto. Los principios son los

siguientes:

Principio del Gasto Minimo.
Principio de Minima Interferencia con la Iniciativa Privada.
Principio de la Maxima Ocupacion.

Principio del Méximo Beneficio.

El Principio del gasto minimo afirma que el gobierno debe gastar lo menos que
sea posible, pero sin poner en peligro la seguridad de los ciudadanos (como seria
no gastar en la policiay el ejercito que representan la seguridad interna y externa
del pais), asimismo, solo debe intervenir en algunos servicios esenciales como
la administracion de justicia, construccion de caminos o servicios postales, y
enfatiza que cualquier servicio que pueda ser proporcionado por la iniciativa

privada debe ser excluido de los gastos del gobierno.

7 Informacién disponible en http://www.eumed.net/libros-
gratis/2010a/665/CONCEPTO%20DE%20GASTO%20PUBLICO.htm
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El principio de inima interferencia con la iniciativa privada, dice que los bienes y
servicios que proporcionen las entidades publicas no deben competir con los que
ya proporcionan la iniciativa privada y establece que el gobierno no debe crear
comercios al menudeo ni de bienes, ni servicios, que no sean basicos a la

poblacion.

El Principio de maxima ocupacion se refiere a la funciébn como instrumento que
tiene el gasto publico en ocasiones, con la finalidad de elevar el nivel de empleo
ante un déficit de oferta laboral por parte de la iniciativa privada como en épocas
de depresion o falta de inversion para creacion de empleos. Al tratar de basarse
en este principio se debe tratar de respetar el principio de interferencia minima
con la iniciativa privada y cuando se rompe tal principio las consideraciones
deben ser aplicables si la finalidad es lograr la maxima seguridad social, el mayor

ingreso nacional o un mayor nivel de vida.

El Principio de maximo beneficio de todo gasto publico, se refiere sobre el
maximo beneficio colectivo, y dice que cada peso debe gastarse donde la utilidad
marginal social sea mayor. La “desutilidad” marginal social de un peso obtenido
por medio de impuestos debe ser igual a la utilidad marginal social de ese peso
gastado en la mejor forma posible. El problema de este principio radica en cual
es en la actualidad el mejor bienestar publico. Este principio puede considerarse

como un complemento util de los tres principios primeros.

Por lo anterior, definimos al Gasto Publico como una estrategia de desarrollo
econdémico y de sustentabilidad fundamentada en ley y en la necesidad publica;
cuenta con una fase de planeacion y otra de ejecucion, y obedece a criterios
econdmicos y principios de transparencia, razonabilidad y honestidad, para asi

permitir a los agentes estatales cumplir con objetivos trazados.

I.3 Concepto legal del gasto publico.
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Los antecedentes constitucionales del gasto publico, en la época de
independencia, se remontan a la administracion de Guadalupe Victoria, a la
constitucion de 1824, una época de dificil planeacién de erogaciones dada la
inestabilidad econdmica y social, la deuda publica, los gastos militares
pendientes, y la reorganizacion estatal. Esta consitucion, en su articulo 50,
fraccion VI, prescribia la fijacion de gastos generales y el establecimiento de
contribuciones para cubrirlos, puesto que una nacion con endeudamiento y con
dispersion econémica, social, administrativa y politica, requeria de una estrategia

para recuperar la estabilidad.®

Més adelante, en el afio de 1853, Antonio LOpez de Santa-Anna emite las Bases
de la Administracion Puablica, en cuyo ordinal nimero 8, refiere la elaboracion de
un presupuesto exacto de gastos de la nacion, mismo que se examinaba en junta
de ministros y servia como regla para todo lo que habria de erogarse, sin que
pudiera hacerse ningun gasto que no estuviera comprendido en éste, o que haya

sido decretado con las mismas formalidades.®

En la ley del 08 de mayo de 1917, el Congreso cedi6 sus facultades en materia
hacendaria en favor del presidente, las cuales ejercié a través de sus facultades
extraordinarias. De esta manera, el Ejecutivo Federal estaba facultado para
normar el funcionamiento de la Hacienda Publica, situacién que se pretendia
mantener hasta la promulgacion del proyecto la Ley de Egresos, sin embargo,
las facultades del Ejecutivo Federal en esta materia no cesaron, la justificacion
a la situacion consistid en un criterio de no abdicacion sino de auxilio, de

cooperacion entre Poderes de la Unién.?°

En el afio de 1928 se crea la Comision de Presupuesto, cuyo objetivo era el de
vigilar e integrar el presupuesto anual, pero en ese mismo afio, esa institucion
desaparece y surge el Departamento del Presupuesto Publico, un 6rgano
dependiente del Ejecutivo Federal, el cual, con fundamento en la Ley de

18 Articulo 50. Las facultades esclusivas del Congreso general son las siguientes...

VIIl. Fijar los gastos generales, establecer las contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su
recaudacion, determinar su inversion, y tomar anualmente cuentas al gobierno.

1% Informacién disponible en: http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/1853.pdf

20 Semanario Judicial de la federacidn, t. 50, p. 489.
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Presupuesto Publico, articulo 2°, tenia las facultades de preparar y formular el
presupuesto anual de la federacion; revisar, aumentar o disminuir las previsiones
de egresos que consulten las dependencias del Ejecutivo en sus proyectos de
Presupuestos, para sujetarlos al programa trazado por el presidente de la
Republica; y vigilar la estricta ejecucion del Presupuesto de Egresos de la
Federacion aprobado por la Camara de Diputados. En el afio de 1935 se publica
la Ley Orgéanica del Presupuesto de Egresos de la Federacion, la cual buscaba
conseguir una mejor planeacion, congruencia y consistencia en la planeacién
econOmica pues da paso a los planes sexenales. Los planes sexenales
comenzaron como una propuesta de campafia de Lazaro Cardenas para
constrastar con las politicas de Plutarco Elias Calles, y su nombre se debe a la

duracioén de las administraciones.

Los planes sexenales representaron una innovaciénen materia de planeacion y
aplicacion del gasto publico. Posteriormente, en 1974, el ejercicio del
presupuesto comenz6 a realizarse a través de programas. Si bien es cierto que
el presupuesto por su propia naturaleza busca establecer el equilibrio entre los
ingresos y los gastos, ahora, se buscaba la coordinacién de los gastos con la
organizaciéon administrativa, es decir, los programas quedaban a cargo de
determinadas dependencias, era una manera de correlacionar y dar un mejor
seguimiento a los gastos. Lo anterior requirié de una nueva normatividad, lo que
dio paso a la Ley Organica de la Administracion Publica, la Ley General de
Deuda Publica, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,

y, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.

De lo anterior advertimos que en el proceso histérico del gasto pubico, las
administraciones han implementado diversas medidas con un comun
denominador, mejorar las estretegias técnico-operativas, tanto en su fase
preparatoria y en la de ejecucion; su adecuacion a los contextos politicos,
econdmicos, y sociales; una evolucion que parte desde un disefio clasico, que
encontré su climax con Plutarco Elias Calles y en el Maximato; hasta el Plan
Nacional de Desarrollo, con antecedentes en la propuesta politica del plan
sexenal de Lazaro Céardenas; y buscar legitimar las erogaciones tanto en la ley

como en las demandas apremiantes de cada época.
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Ahora bien, para completar nuestro analisis legislativo del gasto publico,
revisaremos la legislacion vigente de la materia, partiendo del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, ya que en este se estipulan, de manera especifica,
como habrén de realizarse dichos gastos.

La Ley de Ingresos de la Federacion, la cual es aprobada por el Congreso de la
Union, establece las fuentes de los recursos publicos, tales como el cobro de
impuestos; los ingresos del petroleo; la venta de bienes y servicios de las
empresas y organismos publicos; las contribuciones de trabajadores y patrones
al sistema de seguridad social; asi como los financiamientos que contrate, lo
anterior, previa autorizacion por parte de la Camara de Diputados y la de
Senadores.

En el Presupuesto de Egresos (aprobado exclusivamente por la Camara de
Diputados) se detalla el monto y destino de los gastos durante un afio, es decir,
dentro de un ejercicio fiscal, el cual transcurre entre el 1° de enero y el 31 de

diciembre.

A través del Presupuesto de Egresos se detalla que el gasto publico sera
destinado para:

- proporcionar servicios educativos y de salud;
- construir carreteras y vivienda;

- apoyar el desarrollo del campo;

- generar y distribuir electricidad;

- garantizar la soberania y seguridad nacional;
- procurar e impartir justicia;

- desarrollar actividades legislativas;

- transferir recursos a los estados y municipios;
- sostener relaciones con otros paises y

- para atender el costo financiero de la deuda.
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Otra referencia en la Constitucion Poitica de los Estados Unidos Mexicanos, al

gasto publico se ubica en la fraccion IV, del articulo 31, al sefialar lo siguiente:

Articulo 31 Constitucional:

1V.- Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion como del
Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan /as leyes.

Harold M. Groves, sefiala que este articulo consagra una mediacion entre los
gobernados y el Estado, es decir, primero el Estado, en ejercicio de sus
facultades, crea una ley e impone como una obligacién que todos los gobernados
contribuyan al gasto publico; ya que el Estado necesita de esos recursos para
cumplir con sus fines, y esos fines a su vez son dirigidos al bienestar social.2
Desde una postura contractualista, las personas se reunen con el objetivo de
protegerse, de asegurar la propiedad y el desarrollo de una vida en comun, asi,
es necesaria la presencia de una arbitro, de una entidad superior que regule este
contrato social. Son las personas quienes buscaron crear el Estado, el hombre
no puede ser juez de su propia causa, asi, la obligaciéon de las personas de darle
los recursos al Estado para que cumpla con sus expectativas es una obligacion
necesaria pero que conlleva un cumplimiento de finalidades basadas en

expectativas.

Esta pretension de relacion simbi6tica deviene de John Locke, quien decia que:
“cuando los hombres viven reunidos, segun los principios de la razon, sin ningin
superior sobre la tierra que tenga autoridad para juzgar sus disensiones, estan
precisamente en el estado de naturaleza: asi la violencia, o un intento manifiesto
de usar de ella hacia otro, produce en esta circunstancia el estado de guerra, y
a falta de un juez, ante el cual se pueda hacer comparecer al agresor, el hombre
tiene, sin duda, el derecho de hacerle la guerra, aun cuando el uno y el otro
fueren miembros de una misma sociedad.”? El Estado como una de las partes
en este contrato habra de fungir como un ente imparcial que atienda las

necesidades de la otra parte, es decir, de los gobernados, lo hara bajo una pauta

21 Groves, M. Harold, Finanzas Publicas... cit., p. 142 y 143.
22 Locke Jonh. Tratado del gobierno civil. Traduccién de los Alféreces de caballeria C.C. y L. C. Editorial
Claridad. Bueno Aires, 2005. p. 23.
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de conducta establecida en la ley que le permita estar en condiciones de
desenvolverse dentro de las las contingencias econdmicas, politicas y sociales
inherentes a toda sociedad, pero requerira de recursos para instrumentar su
actuacion; es ahi donde entra la otra parte del contrato para mantener vigente

dicha relacion.

A partir de esta fraccion IV del articulo 31 constitucional, podemos definir al gasto
publico, desde una postura legal y contractualista, como la erogacion de recursos
publicos con pretension de ser planeada y ejecutada bajo la guia de criterios
minimos de correccién y ponderaciones, con la finalidad de mantener vigente la

seguridad juridica dentro de la relacion entre gobernados y Estado.

Definimos al gasto publico como una estrategia de desarrollo econémico y de
sustentabilidad, por ende, es menester hablar sobre otra normatividad, la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, pues en sus numerales
16 y 17 se establece el concepto “equilibrio presupuestario”, el cual consiste en
planificar estratégicamente no solo el gasto sino también el ingreso, se trata de
mantener la congruencia y mantener sana la economia. Este equilibrio entre
ingresos y egresos debe ser congruente y garantizar el cumplimiento de las
finalidades por las que fueron recaudados dichos recursos, y lograr con ello la
concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo. Estos dos articulos establecen
qgue los ejecutores del gasto publico (el Poder Legislativo, el Poder Judicial, los
entes autonomos, los tribunales administrativos, la Procuraduria General de la
Republica, la Presidencia de la Republica, y las dependencias), por conducto de
sus respectivas unidades de administracion, deberadn coordinarse con la

Secretaria de Hacienda para efectos de la programacion y presupuestacion.

En el articulo 1° de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
se hacen obligatorios los principios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia,
economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control, rendicion de cuentas
y equidad de género; prescribe en qué se gastara, sefiala la correlativa
responsabilidad en la que se puede incurrir por el ejercicio indebido de los

recursos federales, ademas de estipular la obligacion de rendicion de cuentas.

24



El tema de la deuda publica se encuentra regulado en la Ley Federal de Deuda
Publica. Al igual que la ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, esta ley busca mantener el equilibrio de las finanzas publicas, con
la salvedad de que lo hace cuando el Estado contrae financiamientos, ya sea por
la contratacién dentro o fuera del pais, de créditos, empréstitos o préstamos. La
citada ley faculta al titular del Ejecutivo Federal a contratar dichos créditos a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sin embargo, por lo que
respecta a los montos, el numeral noveno de dicho ordenamiento, hace participe
al Congreso de la Union, en otras palabras, esta ley coordina la actuacion de
ambos poderes a efecto de resguardar la seguridad de las finanzas. Lo novedoso
del tema es que existe una institucion que funge como Organo técnico de
consulta al que recurre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en materia
de deuda externa; la Comision Asesora de Financiamientos Externos del Sector
Pudblico, la cual se integra por un representante propietario de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, quien la presidira; y por un representante suplente
de el Banco de México, S. A.; Nacional Financiera, S. A.; Banco Nacional de
Obras y Servicios Publicos, S. A.; Banco Nacional de Crédito Rural, S. A.; Banco
Nacional de Comercio Exterior, S. A.; Sociedad Mexicana de Crédito Industrial,
S. A.; Financiera Nacional Azucarera, S. A.; y de las entidades del sector publico

que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico considere conveniente.

Por ultimo, la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas, en su numeral 36,

fraccion lll, aporta un caracter de comprobabilidad al presupuesto de egresos:

Articulo 36.- Los Informes Individuales de auditoria contendrén como
minimo lo siguiente:

III. El cumplimiento, en su caso, de la Ley de Ingresos, el Presupuesto
de Egresos, de la Ley Federal de Deuda Publica, la Ley de Coordinacion
Fiscal, de la Ley General de Contabilidad Gubernamental, y demas
disposiciones juridicas;

El hecho de que el presupuesto de egresos pueda ser comprobado y se regule
es indicativo de su sujecion a fiscalizacion, pues es menester corroborar el

cumplimiento de las las finalidades programadas, asi como su concordancia con
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el Plan Nacional de Desarrollo, y los correlativos programas. Como puede
advertirse, hay fases de preparacion y ejecucion, la proyeccion de gastos a
través de programas sociales dirigidos a dar atencion a las demandas sociales,
pues es lo que legitima la recaudacion de recursos. Advertimos un conjunto de
normas que buscan la coherencia financiera, la buena administracion y las sanas
finanzas, dichas normas pueden ser entendidas como un criterio de
proporcionalidad que asegure la disponibilidad de recursos. La coherencia
financiera, la buena administracion y las sanas finanzas son principios que se
extienden al tema de la deuda publica, donde, a través del ejercicio de division
de poderes, se resguarda la seguridad juridica de los gobernados al no dejar en

manos de un solo poder el tema de la contratacion de empresitos.

Ahora bien, debemos abordar la postura del Poder Judicial respecto del tema del
gasto publico, pues este poder constituye un factor de equilibrio que ya no se
limita a ser la boca de la ley, su participacion en la resolucion de controversias
afecta el ambito politico, econémico y social; sus fallos constituyen actos
materialmente legislativos, y es garante de la ley, puesto que ejerce el control de
constitucionalidad. La jurisprudencia, definida como una serie de fallos que
sostienen un criterio respecto de una cuestion juridica, resulta obligatoria en la
Ley de Amparo desde 1882, pues en la exposicion de motivos de los articulos
101 y 102 constitucionales, relativos a la citada ley, Ignacio L. Vallarta, tomando
como base el modelo del Common Law; la regla del precedente, expreso la
necesidad de dotar de fuerza vinculante a los fallos de la Suprema Corte.?® Ello
en virtud de que la tarea del Poder Judicial consiste no solo en dirimir
controversias sino también en fijar alcances de interpretacion en materia
constitucional. Es este caracter de obligatoriedad lo que hace imprescindible un

breve analisis al aspecto jurisprudencial.

1.4 Concepto jurisprudencial de gasto publico.

23 VALLARTA, IGNACIO Luls, El juicio de amparo y el Writ of Habeas Corpus, Ensayo critico-comparativo sobre
esos recursos constitucionales, 4a. Edicion, Tomo V, México, Porria, 1989, p. 319-322.
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El alto tribunal ha establecido que el gasto puablico, doctrinal y
constitucionalmente tiene un alcance con sentido social y otro con interés
colectivo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion no hace una distincion entre
dichos alcances, solo refiere que ambos conceptos atafien a finalidades en
comun, como lo son la construccién de obras hidraulicas, de caminos nacionales
o vecinales, de puentes, calles, banquetas, pago de sueldos, etc.?* Esta
interpretacion constitucional y doctrinaria surge por el hecho de que el gasto
publico se destina a la satisfaccion de las necesidades de los gobernados. Sin
importar el origen de lo recaudado, es decir, ya sae que lo recaudado provenga
de impuestos, derechos, productos o aprovechamientos, el hecho es que el
gasto publico no pierde su sentido colectivo y social, contradecir lo anterior
desvirtuaria la naturaleza juridica del gasto publico. El gasto publico tiene una
naturaleza formal y otra material, la primera en razén de su fundamento juridico,
la cual se encuentra en los articulos 73, fraccion VII, 74, fraccion VI, y en el 126
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; dichos articulos
prescriben la facultad exclusiva de la materia de la Cadmara de Diputados; de los
impuestos que habran de cobrarse para cubrir los recursos que dicho
presupuesto implica; y a su vez, estipulan que no podra realizarse gasto alguno

gue no este previsto en el presupuesto o en una ley posterior.

Sobre el tema, la Suprema Corte de Justicia sefiala lo siguiente:?®

GASTO PUBLICO, NATURALEZA CONSTITUCIONAL DEL.

La circunstancia, o el hecho de que un impuesto tenga un fin
especifico determinado en la ley gue lo instituye y regula, no le
quita, ni puede cambiar, la naturaleza de estar destinado el
mismo impuesto al gasto publico, pues basta consultar el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, para percatarse de
como todos y cada uno de los renglones del Presupuesto de la
Nacion tiene fines especificos, como lo son, comiunmente, Ia
construccion de obras hidraulicas, de caminos nacionales o
vecinales, de puentes, calles, banquetas, pago de sueldos, etc.
El "gasto publico”, doctrinaria y constitucionalmente, tiene un

24 Tesis 367, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Séptima época, Tomo |, Octubre 2000, pagina
339.

% Tesis 619, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Séptima época, Tomo |. Constitucional 3.
Derechos Fundamentales Primera Parte - SCIN Vigésima Primera Seccién - Principios de justicia tributaria,
Abril 1995, pagina 1761.
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sentido social y un alcance de interés colectivo; y es y serd
siempre "gasto publico”, que el importe de lo recaudado por la
Federacion, al través de los impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos, se destine a la satisfaccion de las atribuciones
del Estado relacionadas con las necesidades colectivas o sociales,
o0 los servicios publicos. Sostener otro criterio, o apartarse, en
otros términos, de este concepto constitucional, es incidir en e/
unilateral punto de vista de que el Estado no estd capacitado ni
tiene competencia para realizar sus atribuciones publicas y
atender a las necesidades sociales y colectivas de sus habitantes,
en ejercicio y satisfaccion del verdadero sentido que debe darse
a la expresion constitucional "gastos publicos de la Federacion”.,
El anterior concepto material de gasto publico serd comprendido
en su cabal integridad, si se le aprecia también al través de su
concepto formal. La fraccion II del articulo 65 de la Constitucion
General de la Republica estatuye que el Congreso de la Union se
reunird el 1o. de septiembre de cada afio, para examinar, discutir
y aprobar el presupuesto del afo fiscal siguiente y decretar los
Impuestos necesarios para cubrirlo. En concordancia con esta
norma constitucional, la fraccion VII del articulo 73 de la misma
Carta Fundamental de la Nacion prescribe que el Congreso de la
Union tiene facultad para imponer las contribuciones a cubrir e/
presupuesto; y el texto 126 de la citada Ley Suprema dispone
que no podra hacerse pago alguno gue no esté comprendido en
el presupuesto o determinado por ley posterior. Estas
prescripciones constitucionales fijan el concepto de gastos
publicos, y conforme a su propio sentido, tiene esta calidad de
determinado en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, en
observancia de Jlo mandado por las mismas normas
constitucionales. Cuando el importe de la recaudacion de un
impuesto, estad destinado a la construccion, conservacion y
mejoramiento de caminos vecinales, se le dedica a satisfacer una
funcion publica, por ser una actividad que constituye una
atribucion del Estado apoyada en un interés colectivo. El
concepto material del gasto publico estriba en el destino de un
impuesto para la realizacion de una funcion publica especifica o
general, al través de la erogacion que realice la Federacion
directamente o por conducto del organismo descentralizado
encargado al respecto. Formalmente, este concepto de gasto
publico se da, cuando en el Presupuesto de Egresos de la Nacion,
estd prescrita la partida, cosa que sucede, en la especie, como
se comprueba de la consulta, ya que existe el renglon relativo a
la construccion, mejoramiento y conservacion de caminos
vecinales, a cuya satisfaccion estd destinado el impuesto
aprobado por el Congreso de la Union en los términos prescritos
por la fraccion VII del articulo 73 de la Carta General de /a
Republica.

Para alcanzar la comprension de la participacion de los gobernados en la
composicién del gasto pubico, debemos hablar sobre el correlativo principio de
reserva de ley, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, de conformidad con
el articulo 31 constitucional, establece que con base en el principio de Nullum

Tributum sine Lege, los gobernados tienen la obligacion de contribuir a los gastos
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publicos de manera equitativa y proporcional. Lo anterior implica que los
impuestos, su cobro y determinacion, deben estar prescritos en ley y deben ser
de observancia general, ya que no hay cabida para tributaciones a titulos
personales; implica descartar las facultades discrecionales de la autoridad, pues
la seguridad juridica de los gobernados no puede regirse por contextos abiertos
de interpretacion, ya que la imprevisibilidad y arbitrariedad de impuestos serian
un riesgo recurrente. Establece también que los tributos deben ser equitativos y
proporcionales, elementos que, de no ser cumplidos, impactarian la
conformaciéon del gasto publico, pues son requisitos de legitimidad; como
fundamentar sin estos elementos la determinacion tributaria y su recaudacion.

Lo anterior es recogido del siguiente criterio jurisprudencial:?®

IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN ESTAR
CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY.

Al disponer el articulo 31 constitucional, en su fraccion 1V, que son
obligaciones de los mexicanos "contribuir para los gastos publicos, asi
de la Federacion como del Estado y Municipio en que residan, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”, no solo
establece que para la validez constitucional de un tributo es necesario
que, primero, que esté establecido por ley; sea proporcional y equitativo
y, tercero, sea destinado al pago de los gastos publicos, sino que
tambien exige que los elementos esenciales del mismo, como pueden
ser el sujeto, objeto, base, tasa y época de pago, estén consignados de
manera expresa en la ley, para que asi no quede margen para la
arbitrariedad de las autoridades exactoras, ni para el cobro de impuestos
imprevisibles o a titulo particular, sino que a la autoridad no quede otra
cosa que aplicar las disposiciones generales de observancia obligatoria
dictadas con anterioridad al caso concreto de cada causante y el sujeto
pasivo de la relacion tributaria pueda en todo momento conocer la forma
clerta de contribuir para los gastos publicos de la Federacion, del Estado
o Municipio en que resida.

La importancia de las leyes tributarias para reducir el margen de incertidumbre
obedece al principio de legalidad tributaria, respecto del cual, el maximo tribunal
ha sefialado que es tarea del legislador establecer los elementos base de la
tributacion, pues delegar o compartir esta facultad con la autoridad administrativa
sin esos parametros legales tendria como consecuencia una posible actuacién
caprichosa derivada de facultades discrecionales en una textura abierta en el
derecho.?’

26 pleno, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Séptima época, Volumen 91 — 96, primera
parte, Agosto de 1976, pagina 172.

27 Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Septiembre de 2009,
Materia(s): Constitucional, Administrativa, p. 446.
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"LEGALIDAD TRIBUTARIA. EL ARTICULO 16 DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION NO CONLLEVA IMPLICITAMENTE
UN SUPUESTO DE CAUSACION, POR LO QUE NO ES POSIBLE
ESTUDIAR SU CONSTITUCIONALIDAD A LA LUZ DEL
PRINCIPIO RELATIVO.

El Codigo Fiscal de la Federacion redne en su articulado principios
generales conforme a los cuales se desenvuelven las relaciones entre
los contribuyentes y el Estado, determinando los procedimientos, las
reglas en cuanto a su administracion y la forma de ejecucion con base
en los cuales se haran efectivas las contribuciones, entre los que se
encuentra el establecimiento de definiciones que en su caso
determinaran el supuesto de causacion. Ahora bien, el principio de
legalidad tributaria contenido en la fraccion 1V del articulo 31 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos consiste en que
mediante un acto formal y materialmente legisiativo se establezcan
todos los elementos que sirvan de base para calcular una contribucion,
esto es, exige que el legisiador determine sus elementos esenciales para
evitar una actuacion caprichosa de las autoridades administrativas en la
exigencia del pago respectivo. En ese sentido, resulta evidente que el
articulo 16 del citado Codigo, al establecer lo que debe entenderse por
actividades empresariales para efectos fiscales no conlleva
implicitamente un supuesto de causacion -ya que ello dependera del
tributo de que se trate- y, por tanto, si no prevé algun elemento esencial
de un impuesto no es posible estudiar su constitucionalidad a la luz del
Indicado principio tributario”.

Para complemetar ideas en el tema del gasto publico, es menester tratar los
conceptos de la proporcionalidad y la equidad; la Suprema Corte ha establecido
que dichos términos no deben de ser confundidos, pues mientras el primero
obedece a que las contribuciones deben ser acorde a la capacidad contributiva
de los gobernados, es decir, los gravamenes deben ser fijados conforme a las
capacidades econOmicas. La segunda se rige por la igualdad de los sujetos
pasivos ante la ley tributaria, es la justicia distributiva, consiste en que las leyes
fiscales deben tratar a los iguales como iguales y a los desiguales como

desiguales.?®

PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD. SON REQUISITOS DE
NATURALEZA DISTINTA CON LOS CUALES DEBEN CUMPLIR LAS
LEYES FISCALES.

La proporcionalidad y equidad que deben cumplir las leyes fiscales,
conforme a la fraccion 1V de articulo 31 de la Constitucion, no deben
confundirse, pues tienen naturaleza diversa, ya que mientras el primer
requisito significa que las contribuciones deben estar en proporcion con
la capacidad contributiva de los sujetos pasivos, el segundo consiste en
que éstos reciban un trato igual, lo que se traduce en que las leyes
tributarias deben tratar igual a los iguales y desigual a los desiguales.

28 Tercera Sala, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Octava Epoca, Apéndice 1917-Septiembre
2011. Tomo I. Constitucional 3, Primera Parte, p. 1885.
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En el terreno de la erogacion, planeacion y estrategia administrativa del gasto
publico, debemos analizar un poco el tema del presupuesto de egresos, un acto
materialmente administrativo dado su origen desde el Poder Ejecutivo, pero
formalmente legislativo por su aprobacion en la Camara de Diputados. Esa
dualidad en su conformacion plantea la cooperacion entre poderes de la union
que encuentra su fundamento en la representatividad, en el caso del poder
legislativo, y su planeacion desde el poder ejecutivo. Lo anterior nos deja ver que
su fase de planeacion no se elabora unilateralmente, ambos poderes ejercen sus
facultades para que, a manera de sinergia, la economia encuentre la
sostentabilidad a través de procedimientos deliberativos racionales en
instituciones diferentes, cuya aprobacion queda sujeta a esa convergencia de

criterios.?®

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACT ON. SU OBJETO Y
NATURALEZA JURIDICA.

El presupuesto mencionado tiene como objetivo fundamental e/
ordenamiento del gasto publico, mediante la distribucion y asignacion
de un determinado monto de recursos, estimado con base en los
ingresos que se obtendran por la recaudacion de impuestos y la
obtencion de derechos. Es un acto formalmente legislativo, pero
materialmente administrativo, porque desde su origen, €l proyecto de
presupuesto proviene del Poder Ejecutivo Federal y su estructura, en
general, no cambia por el hecho de que la Camara de Diputados lo
apruebe en sus términos o lo modifigue. También es un acto de la
administracion y no una ley en sentido estricto, porque el decreto por e/
que se aprueba lo expide una sola de las Camaras del Congreso de la
Union y no ambas. Tampoco esta dirigido en forma general y abstracta
a regular de modo directo la conducta de todos los gobernados, sino
que rige para los sujetos obligados por la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabifidad Hacendaria de todas las entidades en cuanto a la
administracion y gasto de los recursos publicos que integran el
presupuesto;, de modo que el proyecto de presupuesto no tiene su
geénesis en un estricto proceso legislativo, sino que, se reitera, lo crea
originariamente el Poder Ejecutivo Federal y la Camara de Diputados lo
aprueba anualmente, previo examen y discusion e, incluso, puede
modificarlo, con lo cual, los representantes del pueblo electos
democraticamente tienen una intervencion constitucional exclusiva para
determinar o fijar los montos y destino del gasto publico.

Por ultimo, respecto de los principios que rigen al gasto publico, la Suprema
Corte establece que su ejercicio se supedita a los principios de legalidad,

honradez, eficiencia, eficacia, economia y transparencia. El primero en razon de

2 Tribunales Colegiados de Circuito, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca,
Libro 47, Octubre de 2017, Tomo IV, p. 2517.
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gue el Estado de Derecho debe primar en la sociedad, pues la actuacion de la
autoridad debe estar sujeta a la ley. El principio de honradez implica el rechazo
al desvio de poder. Anteriormente hablamos sobre la naturaleza material del
gasto publico, lo que legitima la recaudacién para conformar el gasto publico, la
necesidad colectiva; es éste el motivo por el que el principio de la honradez es
imperante, no puede concebirse la aplicacion del gasto publico a algo que no
siga los parametros de necesidad colectiva. Los principios de eficiencia y
eficacia nos llevan a reflexionar sobre el procedimiento y las finalidades; la
eficiencia se relaciona al uso de recursos de manera estratégica, y la eficacia al
cumplimiento de metas. El gasto publico es procedimiento y resultado, ambos
principios son prima facie desde el inicio hasta el final. El principio de economia
debe analizarse desde el concepto de la prudencia, es decir, una serie de pasos
dentro de un procedimiento deliberativo racional que nos lleve a profundizar
sobre los cursos de accion mas optimos y que nos deje operar desde posibles
cursos de accion con opcion a correciones. Por ultimo, el de transparencia, un
principio universal en la fiscalizacién; es la posibilidad del acceso a la

informacion.3°

GASTO PUBLICO. EL ARTICULO 134 DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS ELEVA A RANGO
CONSTITUCIONAL LOS PRINCIPIOS DE LEGALIDAD, EFICIENCIA,
EFICACIA, ECONOMIA, TRANSPARENCIA Y HONRADEZ EN ESTA
MATERIA.

Del citado precepto constitucional se advierte que el correcto ejercicio
del gasto publico se salvaguarda por los siguientes principios: 1.
Legalidad, en tanto que debe estar prescrito en el Presupuesto de
Egresos o, en su defecto, en una ley expedida por el Congreso de la
Union, lo cual significa la sujecion de las autoridades a un modelo
normativo previamente establecido. 2. Honradez, pues implica que no
debe llevarse a cabo de manera abusiva, ni para un destino diverso al
programado. 3. Eficiencia, en el entendido de que las autoridades deben
disponer de los medios que estimen convenientes para que el ejercicio
del gasto publico logre el fin para el cual se programo y desting. 4.
Eficacia, ya que es indispensable contar con la capacidad suficiente para
lograr las metas estimadas. 5. Economia, en el sentido de que el gasto
publico debe ejercerse recta y prudentemente, lo cual implica que los
servidores publicos siempre deben buscar las mejores condiciones de
contratacion para el Estado; y, 6. Transparencia, para permitir hacer del
conocimiento publico el ejercicio del gasto estatal.

30 Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXX, Septiembre
de 2009, p. 2712.
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A partir de lo prescrito en el articulo 134 constitucional, el maximo tribunal explica
dichos principios. El de la eficiencia trata sobre que los 6rganos del Estado
habran de encontrar la manera de que los recursos federales alcancen las
finalidades programadas. Eficacia alude a que los ejecutores del gasto publico
cuenten con la capacidad profesional que de como resultado conseguir esas
metas. Economia significa que habran de hacer rendir el gasto publico, lo cual
implica prudencia por parte de quienes habran de hacer uso de esos recursos.
Legalidad, Transparencia y Honradez pueden interpretarse como el ejercicio del
gasto publico dentro del marco de la ley, con miras hacia los fines programados,
y que cualquier persona puede saber cOmo y en qué se estan gastando los

recursos.

Articulo 134. Los recursos economicos de que dispongan la Federacion,
las entidades federativas, los Municipios y las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México, se administraran con eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los
objetivos a los que estén destinados.

II. En qué se gasta.

De conformidad con el Manual para la Elaboracién y Analisis del Presupuesto de
Egresos de la Federacion,?! a través del presupuesto de egresos se detalla que

el gasto publico sera destinado para:

- proporcionar servicios educativos y de salud;
- construir carreteras y vivienda,

- apoyar el desarrollo del campo;

- generar y distribuir electricidad;

- garantizar la soberania y seguridad nacional;
- procurar e impartir justicia,

- desarrollar actividades legislativas;

- transferir recursos a los estados y municipios;

- sostener relaciones con otros paises y

31 Informacion disponible en: http://www.cefp.gob.mx/portal_archivos/normatividad/manual_pef.pdf
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- para atender el costo financiero de la deuda.

Lo primero que necesitamos saber es qué es un programa presupuestario. Victor
Manuel Hernandez Saldafia refiere que por programa presupuestario debe
entenderse “un conjunto de acciones especificas de la administracion
encaminadas a resolver una problematica de caracter publico. La solucién a la
problematica a la que responde el Programa se concreta en la generacion de
productos o servicios que se entregan a una poblacidn objetivo, o puede tratarse
de un producto que represente un beneficio social indirecto, que se lograra a
través de mejoramientos en funciones y/o acciones de la administracién
publica.”®? Es importante establecer lo anterior porque la manera en que se habra
de ejercer el gasto publico es a través de la planeacion, y la planeacion utiliza
como base a los programas presupuestarios, pues estos contienen finalidades,
y esas finalidades constituyen los grandes objetivos nacionales, y estos se hallan
insertos en el Plan Nacional de Desarrollo. Estos programas presupuestarios no
solo son una guia de accion vinculados a las prioridades nacionales, sino que

ademas cumplen una funcion de parametros de revision de cumplimiento.

Cada institucién gubernamental tiene una funcion, un plan de accion basado en
un programa, y las acciones programadas requieren de un fondo para llevarse a
cabo. Asi, tenemos que lo siguiente es determinar el monto que requieren las
instituciones gubernamentales para llevar a cabo esas acciones, esto da paso a
la elaboracion de la iniciativa de Ley de Ingresos, y del Proyecto de Presupuesto
de Egresos; es decir, el siguiente paso es trazar la manera en la que se van a
recaudar esos fondos y la manera en la que se van a gastar. Esto ultimo es lo
que nos ocupa, ya que, el Presupuesto de Egresos de la Federacion “es uno de
los documentos de politica publica mas importantes de nuestro pais en el que
describen la cantidad, la forma de distribucién y el destino de los recursos
publicos de los tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), de los organismos
autonomos, como el Instituto Federal Electoral y la Comisiéon Nacional de los

32 HERNANDEZ SALDARA, VICTOR MANUEL, Federalismo Hacendario, NUmero 175, México, Marzo-Abril de
2012, p. 108.
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Derechos Humanos, asi como las transferencias a los gobiernos estatales y

municipales.”?

Las cantidades destinadas a gastarse dentro del presupuesto de egresos de la
federacion se divide en gasto programable y gasto no programable. EI primero
es el que realiza el Gobierno Federal para el cumplimiento de sus funciones a
través de programas para proveer bienes y servicios publicos a la poblacion, asi
como los recursos que se transfieren a las entidades federativas, municipios y
delegaciones del Distrito Federal, condicionando su gasto al cumplimiento de
objetivos especificos. El gasto no programable es el destinado al cumplimiento
de las obligaciones tales como: pagos pendientes del afio anterior, gastos

destinados a la deuda publica, intereses, y comisiones.

A manera de desglose, los rubros en los que se habra de gastar son desarrollo
social, desarrollo econémico, y gobierno. En el primer rubro se encuentran
gastos en educacién, salud, proteccién social, vivienda y servicios a la
comunidad, proteccion ambiental. En el segundo rubro se encuentran las ramas
relativas a comunicaciones y transporte, agropecuaria, silvicultura, pescay caza,
ciencia, tecnologia e innovacién, turismo, combustibles y energia, mineria,
manufacturas y construccion. Por Ultimo, en gobierno; seguridad nacional,
relaciones exteriores, coordinacion de la politica de gobierno, legislacion, justicia,
asuntos de orden publico y de seguridad interior, y asuntos financieros y

hacendarios.

Greiner Alfred Semmler Willi ofrece la siguiente clasificacién del ejercicio del

gasto publico:

1) Inversion publica para mejorar la educacion y la salud, es decir, se invierte en
servicios que aumentan y mejoran el capital humano, 2) inversion en activos de
infraestructura publica (sistema de transporte y comunicacion, asi como energia,
suministro de agua y saneamiento), para apoyar produccién de mercado y

creacion de capital humano, 3) gastos con caracteristicas de bienes publicos

33 Informacion disponible en: https://www.gob.mx/hacienda#148
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(parques publicos e instalaciones civicas), y 4) administracién publica necesario
para el funcionamiento del gobierno (incluida la justicia, la seguridad y la

recaudacion de impuestos).34

Por otra parte, quienes gastan, de conformidad con el articulo 4 de la Ley Federal

de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, son:

|. El Poder Legislativo (Camara de Diputados, Camara de Senadores, Auditoria

Superior de la Federacion);

II. El Poder Judicial (Consejo de la Judicatura Federal, Suprema Corte de Justicia

de la Nacién, Sala Superior, Salas Regionales);

lll. Los entes autonomos (Instituto Nacional Electoral, Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informéatica, Tribunal Federal de Justicia Administrativa,
Instituto Federal de Telecomunicaciones, Comision Nacional de

Derechos Humanos, Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion,
Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccidn de Datos, Comision
Federal de Competencia Econdmica);

IV. Los tribunales administrativos;

V. La Procuraduria General de la Republica;

VI. La Presidencia de la Republica;

VIl. Las dependencias, y

VIIl. Las entidades.

Una vez determinado en qué se gasta, cOmo se gasta y quiénes gastan, lo

procedente es hacer un analisis del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

34 SEMMLER, WILLI, GREINER, ALFRED, Efficiency of Public Spending in Developing Countries: An Efficiency
Frontier, Approach, World Bank Policy Research Working Paper No. 4405, 2016, p. 4.
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II. 1. El Presupuesto de Egresos de la Federacion

La aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, de conformidad
con el articulo 74, fraccién IV constitucional, corresponde a la Camara de
Diputados, asimismo, el ordinal 15 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria establece que éste debe ser enviado a mas tardar
el 8 de septiembre de cada afio a la Camara de Diputados, y en caso de ser
aprobado, se publicacion se hara en el Diario Oficial de la Federacion, a mas

tardar veinte dias naturales despues.

El Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion cuenta con doble
naturaleza, una politica y otra técnica-contable, pues requiere desenvolverse
dentro del plano de las expectativas prioritarias de una comunidad, pero
ajustandose a estrategias de inversion y crecimiento, en otras palabras, busca
cumplir con las metas de programas y pretende administrar un gasto

responsable.3®

Sobre este decreto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién sefiala que el
Presupuesto de Egresos de la Federacion “tiene como objetivo fundamental el
ordenamiento del gasto publico, mediante la distribucion y asignacion de un
determinado monto de recursos, estimado con base en los ingresos que se
obtendran por la recaudacion de impuestos y la obtencion de derechos. Es un
acto formalmente legislativo, pero materialmente administrativo, porque desde
su origen, el proyecto de presupuesto proviene del Poder Ejecutivo Federal y su
estructura, en general, no cambia por el hecho de que la Camara de Diputados
lo apruebe en sus términos o lo modifigue. También es un acto de la
administracion y no una ley en sentido estricto, porque el decreto por el que se
aprueba lo expide una sola de las Camaras del Congreso de la Unién y no
ambas. Tampoco esta dirigido en forma general y abstracta a regular de modo
directo la conducta de todos los gobernados, sino que rige para los sujetos

obligados por la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de

35 Informacion disponible en:
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5581996&fecha=16/12/2019
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todas las entidades en cuanto a la administracion y gasto de los recursos
publicos que integran el presupuesto; de modo que el proyecto de presupuesto
no tiene su génesis en un estricto proceso legislativo, sino que, se reitera, lo crea
originariamente el Poder Ejecutivo Federal y la Camara de Diputados lo aprueba
anualmente, previo examen y discusion e, incluso, puede modificarlo, con lo cual,
los representantes del pueblo electos democraticamente tienen una intervencion
constitucional exclusiva para determinar o fijar los montos y destino del gasto
publico.™® Al respecto nos adherimos al criterio que establece el maximo tribunal,
ya que la complejidad del Presupuesto de Egresos lo hace suceptible de
incursionar en los planos Ejecutivo y Legislativo; sus propiedades politicas y
finalidades sociales nos impelan a creer que este esquema de gastos se

desarrolla en cada uno de los Poderes de la Union.

Las normas que habran de regir la elaboracién del presupuesto de egresos de la
federacion son: la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley
de Planeacion, la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal; la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; la Ley General de Contabilidad
Gubernamental; la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las
Mismas; la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico,

y la Ley General de Deuda Publica.

Como se sefiald, existe una relacion estratégica de coordinacion entre el
Presupuesto de Egresos de la federacion y el Plan Nacional De Desarrollo.
Determinar en qué se va a gastar implica hacer un estudio sobre las actividades
y objetivos programados para las instituciones publicas en el Plan Nacional de
Desarrollo, ello bajo un procedimiento técnico que determine los gastos a cubrir
por los recursos humanos y materiales que seran necesarios para alcanzar

dichos objetivos.

El Plan Nacional de Desarrollo tiene su fundamento en el articulo 26 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y en la Ley de

Planeacién. Dicho Plan se rige bajo criterios de objetivos y estrategias

36 Tesis: 1.80.A.3 CS (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima época, Libro 47,
Octubre de 2017, Tomo IV, p. 2517.
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sectoriales, especiales, institucionales y regionales a seguir durante una
administracion; se encuentra sometido a la rendicion de cuentas bajo una
estructura de tres niveles, federal, local y municipal; promoviendo politicas
publicas bajo tres estrategias: democratizar la productividad, consolidar un
gobierno cercano y moderno.?’ Los antecedentes del Plan Nacional de
Desarrollo se encuentran en el plan sexenal, una propuesta de campafa de
Lazaro Cardenas que se oponia al modelo clasico de Plutarco Elias Calles; y

cuyo nombre esta basado en la duracion de la administracion.

De conformidad con el articulo 3° de la Ley de Planeacion, por planeacion
nacional de desarrollo debemos entender “la ordenacién racional y sistematica
de acciones que, con base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal
en materia de regulacion y promocion de la actividad econémica, social, politica,
cultural, de proteccion al ambiente y aprovechamiento racional de los recursos
naturales asi como de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y
desarrollo urbano, tiene como propdsito la transformacion de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucién
y la ley establecen.”®® La planeacién nacional es un marco de acciones
gubernamentales regida por la ley de planeacién que habrd de guardar una
coherencia constitucional, dicha planeacién nacional, a través de programas, ya
sean institucionales, sectoriales, especiales y regionales, constituye una guia de
objetivos y estrategias coordinadas en el nivel federal, local y municipal. Lo
anterior implica que los agentes estatales, a través del Plan Nacional De
Desarrollo y de sus programas, se coordinan a través de estrategias y

determinan asi las correlativas misiones, visiones, objetivos y metas.

Hasta ahora tenemos que, a través de la tributacion, de la venta de bienes y
servicios de las empresas y organismos publicos, de las contribuciones de
trabajadores y patrones al sistema de seguridad social, y de los financiamientos
que el Estado contrate, se cubre el gasto publico, el cual, conlleva una fase

preparatoria y otra de ejecucion con una faceta politica y otra técnico - contable

37 Informacién disponible en: http://pnd.gob.mx/
38 Articulo 32 de la ley de Planeacién, disponible en:
https://www.senado.gob.mx/comisiones/desarrollo_social/docs/marco/Ley_Planeacion.pdf
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gue se realiza a través del presupuesto de egresos de la federacion, pero que,
de manera detallada, obedece a un Plan Nacional de Desarrollo, el cual implica

una mayor especificacion y coordinacion a nivel federal, local y municipal.

Creemos que el Presupuesto de Egresos de la Federacion, se constituye como
un programa de erogaciones, técnico — contable, que encuentra en la
constitucion un fundamento juridico para que los gobernados participen para
cubrirlo, postulamos también que su complejidad lo hace incursionar como un
acto administrativo, legislativo y judicial con un aspecto politico que lo hace
suceptible de distorsiones en el cumplimiento de su finalidad, por lo que requiere
de un elemento esencial, el cual constituye la materia del siguiente capitulo, la

fiscalizacion.

Capitulo Segundo

La fiscalizacion del presupuesto publico

I.- Concepto de Fiscalizacion
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La definicion de la fiscalizacion puede tomar varias vertientes, pues debemos
pensar, como sefala Jerry Louis Mashaw?®® en las posibles interrogantes que
pueden presentarse ante nosotros respecto de este tema; ¢ Gira en torno a una
persona el concepto de la rendicion de cuentas? ¢ Lo importante versa sobre a
quienes debemos fiscalizar? O bien ¢es el proceso el eje central respecto del
cual debemos construir un concepto de fiscalizaciébn?. Ahora bien, en este
apartado pretendemos hacer un analisis del concepto de fiscalizacidn; pero dicho
andlisis debera ocuparse en primer lugar, sobre el concepto del problema que
se pretende resolver; la corrupcion, pues la contradiccion funje como oposicion,
la contradiccidn entre conceptos encierra una légica interna, una conexion
constitutiva entre polos opuestos, de tal manera que cuando ambos conceptos

se excluyen, a la vez estan condicionados por esa diferencia.*®

Vito Tanzi sefiala que la corrupcion es “el incumplimiento intencionado del
principio de imparcialidad con el proposito de derivar de tal tipo de
comportamiento un beneficio personal o para personas relacionadas...”! A su
vez, Alonso y Garcia Martin explican que “es tan amplia la variedad de formas
que toma la corrupcibn que ni siquiera existe garantia de su adecuada
identificacion una vez localizada. De hecho, existe una amplia gama de practicas
afines, todas ellas bordeando la legalidad entre las que es dificil trazar

fronteras.”#?

Corrupcion no solo es robar, es algo sumamente complejo, es como la analogia
del elefante, facil de identificar pero dificil de detallar. Una respuesta a qué es
corrupcion puede ser, a grosso modo, la conducta, ya sea por accion u omision,
gue busca obtener un beneficio, y que se habra de regir por criterios ajenos a los
de la legalidad o imparcialidad; sin embargo, esto es algo mas complejo, pues

no se limita al sector publico, pues entre particulares puede suceder este tipo de

39 MAsHAW, JERRY Louls, Accountability and Institutional Design: Some Thoughts on the Grammar of
Governance, YALE LAW SCHOOL, 2006, p 5.

40 Hegel Georg, Fenomenologia del espiritu, Editorial Gredos, Madrid, 2000, p. 114.

41 Tanzl, VITO, Corruption: arm’s lenght relationatedships and markets, Editorial fiorentini y peltzman,
Cambridge, disponible en https://www.cambridge.org/core/books/economics-of-organised-
crime/corruption-armslength-relationships-and-markets/E8D9COCA9A454A2C75259377416038FD.

42 ALONSO, JOSE ANTONIO Y GARCIA MARTIN, CARLOS, La corrupcidn: definicién y criterios de medicién, Editorial
Fondo de Cultura Ecénomica, México, 2011, p 21.
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conductas, pensemos en contratacion de aspirantes a un trabajo en la iniciativa
privada, los cuales son electos no por meritos o educacion, sino por criterios de
amistad, consanguinidad, o por recomendaciones que no tienen bases objetivas.
No obstante esto, nos limitaremos al estudio de este fendmeno al interior del

sector publico.

Definida por Transparency International, la corrupcion consiste en el abuso del
poder confiado para beneficios privados. Esta se puede clasificar en grande,
menor y politica, dependiendo de las cantidades de dinero perdidas y del sector
donde se produce.*® La corrupcién grande consiste en el abuso del poder de alto
nivel gue beneficia a unos pocos a expensas de muchos, y causa un dafio grave
y generalizado a los individuos y la sociedad. La corrupcion menor consiste en
el abuso cotidiano del poder confiado por los funcionarios publicos en sus
interacciones con los ciudadanos comunes, que a menudo tratan de acceder a
bienes o servicios basicos en lugares como hospitales, escuelas, departamentos
de policia y otras agencias. La corrupcién politica consiste en la manipulacion
de politicas, instituciones y reglas de procedimiento en la asignacién de recursos
y financiamiento por parte de quienes toman las decisiones politicas, quienes

abusan de su posicidn para sostener su poder, estatus y riqueza.

Tal y como sefiala Transparency International, este fendmeno tiene
consecuencias politicas, econdmicas, sociales y ambientales. En el primero de
los casos hace que todo Estado pierda legitimidad, pues la perdida de la
confianza en las miembros de las instituciones publicas, resta credibilidad en la
democracia, lo que de manera paralela impacta al Estado de derecho, ya que no

hay leyes efectivas a las cual una autoridad deba someterse.

Las perdidas econdémicas son el problema a resolver en paises del tercer mundo,
pues el desvio de recursos agota la riqueza nacional ademas de que aleja a los
inversionistas. En el ambito social la corrupcion crea un efecto de apatia y
desconfianza entre las personas, el hecho de lidiar con este fenémeno dia a dia,

ya sea en las instituciones publicas o en la vida diaria, nos lleva a dejar de creer

43 Informacién disponible en: https://www.transparency.org/glossary/term/political_corruption
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en las normas, a no respetarlas; se pierde la credibilidad en sus instituciones. La
siguiente es una grafica del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI) en la que se muestra una preocupante tendencia hacia la

practica de la corrupcién en México.**

PERCEPCION SOBRE FRECUENCIA DE LA CORRUPCION A NIVEL
NACIONAL

899/o

Muy frecuente Frecuente Poco frecuente Nunca

Q49°Io Q40°Io E 99/ 190

Lo anterior nos muestra como la corrupcion ha llegado a ser una practica comun

a nivel nacional, un problema que se ha arraigado como una cultura que
determina costumbres. George Hegel, en su tratado “Fenomenologia del
espiritu” postula que el hombre es un fruto de su hacer diario, un producto de su
cultura, la cual se configura a partir de acciones que constituyen la unidad béasica
de su caracter, no es bueno ni malo por naturaleza, solo es una reproduccion de
sus costumbres, “Como la sustancia real, es un pueblo, como conciencia real,
ciudadano del pueblo; en su seno tiene lugar el conjunto de practicas sociales,
politicas, econdémicas y culturales que dan identidad a sus miembros... la
moralidad habra de obedecer a las costumbres de cada region puesto que son
estas las que incursionan en la construccién de la sociedad pero en primer

término a cada uno de sus ciudadanos.”

Aristoteles, en el “libro Il de la felicidad” sefala que “debemos examinar lo relativo

a las acciones, como hay que realizarlas, pues ellas son las principales causas

44 Informacién disponible en: https://contralacorrupcion.mx/anatomiadigital/content/corrupcion-en-
mexico.php

4> HEGEL WILHEM, FRIEDRICH GEORGE, Fenomenologia del espiritu, Editorial Fondo de Cultura Econdmica,
novena edicion, México, p. 261y 266.
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de la formacion de los diversos modos de ser de cada ciudadano... las virtudes
no se producen por naturaleza sino que se crean y se perfeccionan mediante la
costumbre... asi, de un modo semejante, practicando la justicia nos haremos

justos.”6

Asimismo, debemos hacer un breve anaisis del concepto legal de la corrupcién
a través de la legislacion mexicana, en primera instancia debemos sefialar que
no hay unanimidad de criterios legales en cuanto a qué es; se nos da un cumulo
de medidas de tratamiento y prevencion para evitar conductas contrarias a la ley,
pero no se nos indica de manera especifica qué conductas constituyen en su

totalidad la corrupcion.

El mayor referente que tenemos en nuestra constitucion respecto de la solucién
del problema se encuentra en el articulo 113, el Sistema Nacional Anticorrupcién
(SNA), un complejo juridico que busca trabajar en concordancia con otras
normatividades para resolver los estragos que causa la corrupcion. Sin embargo,
advertimos que entre dichas dichas leyes, no existe un comun denominador en

el concepto corrupcion.

El articulo 113 constitucional sefiala la relacion que habran de tener ciertas

normatividades con el SNA.

. Ley General de Responsabilidades Administrativas;

. Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion;

. Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa;

. Ley Organica de la Administracion Publica Federal;

. Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica, hoy Ley

Organica de la La Fiscalia General de la Republica;
. Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion.

La Ley General de Responsabilidades Administrativas:*’ Ni el articulo 3, el cual

constituye un glosario, ni la interpretacion del capitulo “Principios y directrices

46 ARISTOTELES, Libro Il de la felicidad, Editorial Gredos, México, p. 52, 53, 54 y 55.
47 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGRA_130420.pdf

44



gue rigen la actuacién de los Servidores Publicos” se advierte una referencia al
tema en cuestion, y al igual que en todos los ordenamientos aludidos, el tema de

la ética solo atafie a la obligacion de elaborar manuales de conducta.

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién:#® Ni en el correlativo apartado
de objetivos, principios y objeto de la ley se advierte un criterio clave para

identificar o ligar conductas u omisiones a la corrupcion.

Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa:*® esta ley, en su
numeral 3, solo prescribe la facultad del aludido tribunal para conocer de “Las
resoluciones definitivas por las que se impongan sanciones administrativas a los
servidores publicos en términos de la legislacion aplicable, asi como contra las
que decidan los recursos administrativos previstos en dichos ordenamientos,
ademas de los 6rganos constitucionales autbnomos”, sin embargo, no se hace
alusién a algo en especifico respecto a la corrupcion de manera sustantiva,
puede argumentarse que se debe a que es una ley organizativa y procesal, no
obstante no prevé nada respecto al tema de la organizacion o coadyuvancia
respecto al tema del SNA o sobre las determinaciones que de ésta ultima

emanen.

Ley Organica de la Administracién Publica Federal:>° Este ordenamiento es de
corte netamente organizativo, solo hace referencia a que las instituciones

colaboraran entre si para el cumplimiento de sus objetivos.

Ley Orgéanica de la La Fiscalia General de la Republica (antes Ley Organica de
la Procuraduria General de la Republica):>! Constituye un cuerpo normativo de

distribucion de competencias intra institucional:

Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion:®? Es un cuerpo

normativo que se pronuncia respecto a la importancia del cumplimiento de las

8 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGSNA.pdf

4 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LOTFJA.pdf

50 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153_110121.pdf
51 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lofgr.htm

52 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFRCF_110121.pdf
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metas del presupuesto de egresos y las facultades de la Auditoria Superior de la
Federacion. Solo su numeral 67 habla sobre irregularidades sin hacer un mayor

pronunciamiento respecto del tema.

“Articulo 67.- Si de la fiscalizacion que realice la Auditoria Superior de la
Federacion se detectaran irregularidades que permitan presumir la existencia de
responsabilidades a cargo de servidores publicos o particulares, la Auditoria

Superior de la Federacion procedera a...”

Desde luego que se necesita de un comun denominador a cerca de la corrupcion
en la legislacion que nos permita actuar con una base que nos de la posibilidad
de definir qué elementos debemos usar, y cobmo obtener de estos su sinergia, y
asi estar en posibilidades de asegurar el Estado de derecho, que, parafraseando
a la doctora Anne Peters, investigadora del Max-Planck-Institut fir auslandisches
offentliches Recht und Vdlkerrecht, constituye la antitesis de la corrupcion, ya

que esta Ultima constituye la violacién de los derechos humanos.52

Doctrinariamente se ha dicho que la complejidad de la corrupcion, su escala, su
arraigo como costumbre que ha determinado a una sociedad como su producto,
nos obliga a establecer un mecanismo de prevencion y tratamiento que permita
establecer la seguridad juridica que es menester en toda sociedad, que es
objetivo principal de un Estado, y que legitima el orden juridico, sus instituciones
y a los agentes estatales. La fiscalizacion no debe ser asociada solamente a la
revision de cuentas, y en su caso, al inicio de un procedimiento de
responsabilidades, sino también a la revisién del cumplimiento de las finalidades
del gasto publico, es decir, la revisién del cumplimiento de las objetivos de los
programas presupuestales. Consideramos ademas que debe abarcar la revision
de la eficacia de las medidas adoptadas para prevenir, tratar y disminuir la
practica de la corrupcion; si la fiscalizacion va a ser una facultad, una herramienta

de las entidades fiscalizadoras superiores que le permitan determinar todo lo

53 peters, Anne, Corrupcidn y derechos humanos, Basel Institute on Governance, WORKING PAPER SERIES
20, 2015, p. 9. La corrupcion sigue las leyes no oficiales del mercado, evadiendo por tanto el imperio de la
ley. Debido a que la corrupcion es entonces la antitesis del imperio de la ley y dado que este es, ademds,
una condicion necesaria para el respeto de los derechos humanos, la corrupcion constituye entonces —en
un sentido muy general—Ia negacion de la idea de los derechos humanos.
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relacionado con el correcto ejercicio de los recursos federales, entonces el
establecimiento del concepto “fiscalizar”, no habra de ser limitativo, sino
extensivo, pues la seguridad juridica y el derecho humano del acceso a la
informacion publica deben de ser capaces de desarrollarse sistematicamente y
no de manera literal. Esto puede ser aplicado a conceptos de fiscalizacion como
el de Alfredo Adam Adam: “... se entiende por fiscalizacion la accién por medio
de la cual se evalian y revisan las acciones de gobierno considerando su
veracidad, razonabilidad y apego a la ley.” Extender el concepto de la
fiscalizacion a la revision de la eficacia de las medidas adoptadas para prevenir,
tratar y disminuir la practica de la corrupcion, no es antagonico a las nociones de

fiscalizacion.

De manera basica, la fiscalizacion consiste en la vigilancia del uso de recursos,
quiénes lo usan, como lo usan, y en qué lo usan, es decir, es una inspeccion de
ejercicio de recursos que debe obedecer a lo prescrito en ley, sin embargo, esto
se asocia pero no se limita al concepto “auditar’. Auditar proviene del Latin
audire, que sigifica oir. Un auditor es un especialista de la materia que realiza su
funcién de manera independiente, consiste en un “examen, actividad o proceso
sistematico con la finalidad de verificar la razonabilidad contable de las cifras
contenidas en los estados financieros, observando el proceso sisteméatico
requerido para obtener, y en su caso, evaluar de manera imparcial y objetiva las
evidencias contenidas en los informes presentados sobre las actividades
econdémicas y otros acontecimientos relacionados, cuyo propdsito es determinar
el grado de correspondencia del contenido informativo con las evidencias que le

dieron origen.”>

Estas ideas nos llevan a pensar en “auditar” como una funciéon de caracter
técnico-contable, que se ejerce obligatoriamente por un especialista imparcial,
gue de manera légica-matematica, habra de comprobar si los recursos erogados
corresponden a lo prescrito en ley y a las finalidades sefialadas en la misma. Por

lo anterior, sefialamos que el término “auditoria”, si bien se asocia a la revision

54 ADAM ADAM, ALFREDO, La fiscalizacién en México, Editorial UNAM, México, 1996, p. 8.
55 MEDINA ORTEGA, CUTBERTO SIMON, La Auditoria de Estados Financieros y El Dictamen Fiscal, edicién 2012,
siete editores, México.
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de las cuentas publicas, el término “fiscalizacion” debe ir mas alla pues no son

sinénimos en sentido estricto.

Reflexionando sobre el termino “accountability”, éste tiene, a nivel global, un
sigificado relativo a la rendicion de cuentas, de la responsabilidad de los
servidores publicos hacia los gobernados; no tiene una traduccion especifica al
espafol. Sobre el concepto accountability, Andreas Schedler refiere que “la
rendicion de cuentas tiene dos dimensiones, por un lado, constrifie a servidores
publicos a justificar sus decisiones de manera abierta al publico, y por otra parte,
refiere la facultad de sancionar a dichos servidores publicos en caso de desvio
de poder.”™® Carolyn Moser sefiala que “la rendicén de cuentas (accountability)
puede adoptar diversas perspectivas, ya sea desde la éptica de la naturaleza del
foro a quién va dirigida, la del actor, sobre la conducta o sobre la obligacién”. >’
La primera no versa sobre a quién se le solicita la rendicion de cuentas, sino
sobre los demandantes de ésta, es decir, va a versar sobre el foro a quien va
dirigida esa rendicion de cuentas. Si el foro es de naturaleza politica, entonces
la responsabilidad sera de esa naturaleza, por ejemplo, en las elecciones, el foro
gue habra de exigir la rendicion de cuentas seran los electores. La rendicion de
cuentas relativa al actor, funciona a la inversa, en lugar de ser el foro a quien va
dirigida, aqui el acento recae sobre el ente 0 agente estatal auditado. Asimismo,
la responsabilidad sobre las conductas o las obligaciones ya recae sobre las
acciones u omisiones que realizan en el ejercicio de sus funciones dichos

actores.

Nétese que el término “accountability” es asociado tanto a la rendicion de
cuentas como al concepto de responsabilidad, y que ademas, como sefiala
Carolyn Moser, estas clasificaciones de “accountability” no se aislan unas de
otras, pues el foro, el actor, las obligaciones, asi como las acciones y omisiones,
han de estar presentes siempre en el caso de que se trate. Asi, encontramos

justificado llevar a cabo una interpretacion extensiva del término fiscalizacion y

56 SCHEDLER ANDREAS; ¢ Qué es la rendicion de cuentas?, Cuadernos de Transparencia, Primera edicidn, IFAI,
México, 2004, pp. 11y 12.

57 MOSER, CAROLYN, “CONCEPTUALISING ACCOUNTABILITY IN THE LEGAL AND INSTITUTIONAL
FRAMEWORK OF THE OSCE”, Max-Planck-Institut fir auslandisches 6ffentliches Recht und Volkerrecht,
Heidelberg, Alemania, MPIL RESEARCH PAPER SERIES, Numero 2018-17, p. 4.
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abarcar en su totalidad la actuacion de los agentes estatales en el proceso del

ejercicio del gasto publico.

Para complementar el concepto de fiscalizacion, realizaremos un andlisis de la
postura de la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI).>® Respecto de este concepto, la INTOSAI refiere la
palabra “audit” como una facultad inmanente de las entidades fiscalizadoras
relativa a la rendicion de cuentas, y es ésta la principal tarea de dichas entidades
fiscalizadoras superiores, examinar si los fondos publicos se gastan de manera
econdémica y eficiente, cumpliendo con las normas y reglamentos existentes.>®
Esa facultad no representa una finalidad en si misma, sino una parte
imprescindible de un mecanismo regulador que debe sefialar oportunamente las
desviaciones normativas y las infracciones de los principios de legalidad,
rentabilidad, utilidad y racionalidad de las operaciones financieras, de tal modo
gue puedan adoptarse las medidas correctivas convenientes en cada caso,
determinarse la responsabilidad del érgano culpable, exigirse la indemnizacion
correspondiente o adoptarse las determinaciones que impidan o, por lo menos,
dificulten, la repeticion de tales infracciones en el futuro; asimismo, refiere el
derecho que deben tener las entidades fiscalizadoras superiores al acceso a
todos los documentos relacionados con las operaciones, asi como el derecho a
pedir de los érganos del departamento controlado todos los informes, de forma
oral o escrita, que les parezcan necesarios para esta rendicién de cuentas, lo

anterior de conformidad con los articulos 1 y 10 de la “Declaraciéon de Lima”.%°

De ahi que la INTOSAI sefiale que son las entidades fiscalizadoras superiores

las que marcan la diferencia en la vida de los ciudadanos, pues garantizan la

58 Consulta realizada en
http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/1 about_us/strategic_plan/SP_INTOSAI_Strat
egic Plan 2017 22.PDF. La INTOSAI es una organizacion internacional auténoma, independiente,
profesional y apolitica establecida para proporcionar apoyo mutuo; fomentar el intercambio de ideas,
conocimientos y experiencias; actuar como una voz reconocida de las entidades fiscalizadoras superiores
en la comunidad internacional; proporcionar normas de fiscalizacidn de alta calidad para el sector publico;
promover la buena gobernanza; y fomentar el desarrollo de capacidades y la mejora continua del
desempefio de las entidades fiscalizadoras superiores.

59 Consulta realizada en http://www.intosai.org/uploads/spanishintosaistrategicplan20112016.pdf.

80 Informaciodn disponble en: http://www.intosai.org/es/issai-executive-
summaries/detail/detail/News/issai-1-la-declaracion-de-lima.html
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apropiada transparencia y rendicién de cuentas, asi como la buena gobernanza,
ya que generan certeza respecto del buen uso y administracion de los recursos

publicos, para lo cual, la INTOSAI traza cuatro metas a alcanzar:

12 Meta: Normas profesionales.

Promover entidades fiscalizadoras fuertes, independientes y multidisciplinarias,
e incentivar la buena gobernanza al: 1) propugnar, proporcionar y mantener las
Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), y 2)
contribuir a la formulacién y la adopcién de normas profesionales apropiadas y

eficaces.

Las normas que atafien a las entidades fiscalizadoras deben marcar un acento
en el tema de la independencia tanto institucional como en el de sus miembros,
la facultad decisoria es un elemento imprescindible en toda revisién de cuentas,
por lo que el cumulo normativo debe abarcar tanto a la institucion como a los
miebros que pertenecen a ella tomando en consideracion parametros

internacionales para aplicarlos a las correlativas legislaciones.

2.- Desarrollo de capacidades.

La segunda meta consiste en apoyar a las entidades fiscalizadoras en el
desarrollo de capacidades para maximizar su valor y beneficios para la sociedad,
al: 1) promover el desarrollo de las aptitudes y capacidades profesionales de las
Entidades fiscalizadoras independientes y de las organizaciones regionales; 2)
aportar informacion a las instancias y en los procesos de la toma de decisiones
de la INTOSAI sobre cuestiones de desarrollo de capacidades de las entidades
fiscalizadoras; y 3) colaborar con los donantes, los socios pertinentes y otras

partes interesadas.

Es preponderante el desarrollo de las capacidades de las entidades
fiscalizadoras ya que todo Estado, al hacer uso de los fondos publicos, debe
legitimizar el manejo de recursos y demostrar a su vez la eficacia de las

decisiones adoptadas, hablamos entonces de una relacion reciproca donde un
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Gobierno es responsable por las revisiones, operaciones y coordinacion de las
entidades fiscalizadoras con otras autoridades, no podemos pensar en un
desarrollo de capcidades de la Auditoria Superior de la Federacion de manera

aislada, pues es una institucion que es parte de todo un andamiaje de control.

3.- Compartir conocimientos y servicios de conocimiento.

Fomentar la cooperacion, colaboracion y mejora continua de las entidades
fiscalizadoras mediante el desarrollo de ideas, asi como el intercambio de
conocimientos y parametros que incluyan: 1) producir y revisar los productos de
la INTOSAI; 2) proporcionar puntos de referencia y operar un portal para la
comunidad; y 3) realizar estudios sobre las practicas 6ptimas e investigar sobre

temas de mutuo interés y preocupacion.

4.- Maximizar el valor de la INTOSAI como una organizacién internacional.

Organizar y gobernar la INTOSAI en formas que promuevan préacticas de trabajo
econdmicas, eficientes y eficaces, una toma de decisiones oportuna y practicas
de gobernanza eficaces, mientras se mantiene el debido respeto a la
autonomia regional, al equilibrio y a los diferentes modelos y enfoques de las
entidades fiscalizadoras miembros.

De lo anterior, advertimos que la INTOSAI refiere la importancia de las entidades
fiscalizadoras como garantes de la seguridad juridica y de la legitimidad del
Estado; y que es impresindible que las entidades fiscalizadoras cuenten con
facultades de vigilancia, analisis, y aplicacion de medidas preventivas y
correctivas sobre el ejercicio indebido de los recursos federales, en otras
palabras, la fiscalizacion, para esta organizacion internacional, implica la
revision de las erogaciones, el cumplimiento de las finalidades a las que estan
destinadas el gasto publico, y un pronunciamiento sobre estrategias de

prevencion, tratamiento y correccién del ejercicio indebido del gasto publico.

Continuando con el contexto internacional, el Tribunal de Cuentas de Espafia

define a la fiscalizacion como “el conjunto de actuaciones que el Tribunal de
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Cuentas realiza, de conformidad con sus leyes organica y de funcionamiento,
para comprobar el sometimiento de la actividad econémico-financiera del sector
publico a los principios de legalidad, eficacia, eficiencia, economia, asi como, en
su caso, otros de buena gestidon. Se ejerce en relacién con la ejecucién de los
programas de ingresos y gastos publicos." 81 El citado tribunal ha establecido la

siguiente clasificacion en materia de fiscalizacion:

A).- Fiscalizacién de cumplimiento: su objetivo es verificar el cumplimiento de las
disposiciones legales y reglamentarias a que esta sometida la gestidn

econdémico-financiera de la entidad, actividad o programa que se fiscaliza;

B).- Fiscalizacion financiera: su objetivo es emitir una opinion sobre la fiabilidad
de la informacion que suministran los estados financieros de una entidad en
funcién de su adecuacion a los principios, criterios y normas contables de

aplicaciéon a la misma; y

C).- Fiscalizacién operativa o de gestion: cuyo objetivo es proporcionar una
valoracion, total o parcial, de las operaciones y de los sistemas y procedimientos
de gestion de la entidad, programa o actividad fiscalizada en cuanto a su
racionalidad econdmico-financiera y su sometimiento a los principios de buena
gestion, pudiendo referirse tal valoracién a la adecuacion de los sistemas y
procedimientos de gestidn con respecto a los objetivos que deben cumplir —
fiscalizacion de sistemas y procedimientos- o al grado de cumplimiento de los

principios de eficacia, eficiencia, economia y fiscalizacion. 2

En la fiscalizacion del Tribunal de Cuentas de Espafia se evalua la actuacion de
los ejecutores del gasto publico conforme a los principios de legalidad, eficacia,
eficiencia, economia, y de buena gestion. La vinculacion de la fiscalizacion a los
citados principios, en el caso de México, encuentra su fundamento en el articulo
134 de la Constitucion Politica, el cual prescribe el sometimiento de los

servidores publicos a los principios de eficiencia, eficacia, economia,

61 Informacidn disponible en: http://www.tcu.es/tribunal-de-cuentas/es/fiscalizacion/funcion-de-
fiscalizacion/
62 Ibidem.
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transparencia y honradez en la erogacion de recursos federales. Cada uno de
estos principios obliga a los operadores juridicos al principio de legalidad y a
desarrollar sus facultades fiscalizadoras a un grado evolutivo basado en
experiencias e innovaciones que arrojen como resultado innovadoras
estrategias, correlativas correcciones, y propuestas en la materia. Para
enriquecer el concepto, también podemos rescatar del Tribunal de Cuentas de
Espafa, donde se lleva a cabo la revisién de los estados financieros no solo
Ccomo una mera revision de cuentas, sino también como un control de gestion y
de racionalidad econdmica que debe desembocar en idoneidad y pertinencia en
erogacion de recursos. Esto nos permite incluir dentro de nuestro concepto de
fiscalizacion, ademas de la revision de cuentas y de la revision del cumplimiento
de las finalidades de los programas presupuestales, la facultad de emitir medidas
eficaces para la prevencion, tratamiento y reduccion del ejercicio indebido del

gasto publico.

Ahora bien, la la Secretaria de la Funcion Publica, la cual define a la fiscalizacion
como “el proceso de revisar, auditar y vigilar a detalle la congruencia entre los
objetivos planteados y las metas alcanzadas en materia de contabilidad,
finanzas, presupuesto, avances Yy beneficios econdmicos, adecuacion
programéatica y endeudamiento en cada uno de los entes de la administracion
publica y los Poderes de la Unién, en cada ejercicio fiscal. Implica controlar las
actividades del Estado para confirmar que se ajusten a los principios de

legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad”.63

Ahora daremos un breve vistazo al aspecto histérico Inglés de la fiscalizacion; el
control del presupuesto encuentra una vertiente de corte legislativo, pues la
forma de Gobierno Parlamentaria Inglesa, se caractéristica primordialmente en
el inseparable binomio “fiscalizaciéon — poder legislativo”, su origen se debe a
que en Inglaterra, tras los abusos en el cobro de impuestos en perjuicio de los
sefores feudales, surge la necesidad de encomendar a un grupo de personas la
representacion de los intereses de dichos sefiores feudales ante el rey, es

entonces cuando hablamos de una representatividad de la voluntad. En esas

83 Informacion disponible en: http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=274
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juntas se llegaban a acuerdos favorables para los sefiores feudales y para el rey
para dar cabida a una relacion armoniosa. Esta representatividad es lo que da
paso a lo que conocemos ahora como el Poder Legislativo, es por eso que John
Locke decia que el Poder Legislativo era el mas importante de todos, era el poder
sagrado, toda vez que emana da la voluntad de un pueblo.®* Por lo anterior, es
natural pensar que ese poder sea el encargado de verificar el uso de los recursos
monetarios, pues en teoria, representa auténticamente la voluntad general, no
busca Unicamente la honradez en su uso, sino también el cumplimiento de

finalidades favorables de quienes representa.

Derivado de lo anterior, estamos en posibilidad de definir a la fiscalizacion como
un procedimiento que parte de una fase logistica y programada en ley para
materializar una revision basada en la constatacion de la conformidad de la
conducta de los ejecutores de los recursos publicos a los principios de legalidad,
definitividad, imparcialidad, confiabilidad, lealtad, y eficiencia; conlleva
conocimientos técnicos y contables, pues tiene como objetivo cubrir el aspecto
de la trasparencia y las cuentas claras, y con ello, dar vigencia a un estado de
derecho eficaz, lo que a su vez garantiza la legitimidad del Estado; y como
facultad de las entidades fiscalizadoras, implica un proceso técnico-contable,
que sigue un proceso regulatorio fundado en ley respecto de todas las
actuaciones del ejercicio del gasto publico; por lo que habran de pronunciarse
sobre el cumplimiento de las finalidades de los programas presupuestales; y
ademas, deberan cubrir una revision de la eficacia de las medidas preventivas,
de tratamiento y de disminucién de los efectos de la corrupcién, entedida ésta
altima como la obtencién de un beneficio, ya sea por acciones u omisiones, que

sigue criterios no fundados en una norma con contenido valido y legitimo.

64 Locke John, Segundo ensayo sobre gobierno civil, Ediciones Libertador. Argentina, 2004, p. 107.
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I. 1. Definicion legal de la fiscalizacion.

La fiscalizacién de la cuenta publica encuentra su fundamento constitucional en
los numerales 74 y 79, en donde se atribuye como facultad una actividad
reservada a la Camara de Diputados, quien a su vez, se auxiliara de la Auditoria
Superior de la Federacion, pues esta Ultima, cuenta con personal técnico juridico
capaz de corroborar si los recursos erogados son acordes al correlativo
presupuesto de egresos, y sefalar si se cumplieron con las finalidades sefaladas

en el mismo.

Limita a la Auditoria Superior de la Federacion a realizar recomendaciones en
caso de encontrar discrepancias en el cumplimiento de las finalidades sefialadas
en el presupuesto de egresos, y algo muy importante, otorga al ente fiscalizador

autonomia técnica y de gestion para la realizacion de sus actividades.
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Articulo 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

VI. Revisar la Cuenta Plblica del afio anterior, con el objeto de evaluar
los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a
los criterios sefialados por el Presupuesto y verificar el cumplimiento de
los objetivos contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Publica la realizara la Camara de Diputados a
través de la Auditoria Superior de la Federacion. Si del examen que ésta
realice aparecieran discrepancias entre las cantidades correspondientes
a los ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos y las partidas
respectivas o no existiera exactitud o justificacion en los ingresos
obtenidos o en los gastos realizados, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la Ley. En el caso de la revision sobre
el cumplimiento de los objetivos de los programas, dicha autoridad sélo
podra emitir las recomendaciones para la mejora en el desempefio de
los mismos, en los términos de la Ley.

Articulo 79. La Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de
Diputados, tendra autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus
atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga la ley.

La Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacién, en su articulo
segundo prescribe que la fiscalizacibn abarca todas aquellas gestiones
relacionadas con la erogacion de los recursos federales por parte de las
entidades fiscalizadas. Este ordenamiento proteje la coherencia constitucional,
ya que la fiscalizacion comprende la concordancia entre lo gastado con el
presupuesto de egresos y la Ley de Ingresos; dicha ley versa sobre el cdmo se
gastd, en que se gasto, quién lo gasto y si se cumplieron o no con las finalidades
que se esperaban. Ademas, ofrece a la Auditoria Superior de la Federacién la
facultad de allegarse de todo tipo de documentacion para estar en posibilidades
de elaborar un completo estudio de lo erogado, lo anterior de conformidad con
los articulos 2 y 14 de la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la

Federacion.

Articulo 2.- La fiscalizacion de la Cuenta Pdblica comprende:

L La fiscalizacion de la gestion financiera de las entidades fiscalizadas
para comprobar el cumplimiento de lo dispuesto en la Ley de Ingresos
y el Presupuesto de Egresos, y demas disposicioneslegales aplicables,
en cuanto a los ingresos y gastos publicos, asi como la deuda publica,
incluyendo la revision del manejo, la custodia y la aplicacion de recursos
publicos federales, asi como de la demads informacion financiera,
contable, patrimonial, presupuestaria y programatica que las entidades
fiscalizadas deban incluir en dicho documento, conforme a las
disposiciones aplicables, y
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1I. La prdctica de auditorias sobre el desemperio para verificar el grado
de cumplimiento de los objetivos de los programas federales.

Articulo 14.- La fiscalizacion de la Cuenta Publica tiene por objeto:
L Evaluar los resultados de la gestion financiera:

II. Verificar el cumplimiento de /los objetivos contenidos en los
programas:

III. Promover las acciones o denuncias correspondientes para Ia
imposicion de las sanciones administrativas y penales por las faltas
graves que se adviertan derivado de sus auditorias e investigaciones,
asi como dar vista a las autoridades competentes cuando detecte la
comision de faltas administrativas no graves para que continuen la

investigacion respectiva y promuevan la imposicion de las sanciones que
procedan, y

Ahora bien, el articulo 3 de la misma ley, éste prescribe lo siguiente:

Articulo 3.- La fiscalizacion de la Cuenta Publica tiene el objeto
establecido en esta Ley y se llevara a cabo conforme a los principios de
legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad.

A continuacion haremos un desglose del contenido de cada uno de estos
principios. Luigi Ferrajoli define el principio de legalidad como la garantia politica
de fidelidad por parte de los érganos publicos a la ley, consiste en el respeto de
estos a la legalidad constitucional, asi, cada poder debe actuar en su orbita de
atribuciones y no de otra®®. Lo anterior nos dice que la Auditoria Superior de la
Federacion realizara la revision de erogaciones conforme a los procedimientos
prescritos por ley, con estricto apego a lo estipulado, y a la vez, los entes
fiscalizados quedan obligados a contribuir en la labor de la entidad fiscalizadora,
proporcionando toda la documentacién que pueda servir para realizar la revision.
Ademas, estos entes auditados deben llevar acabo sus gastos conforme a la ley,
y es obligacién de la Auditoria Superior de la Federacion corroborar que esto se

haya realizado de esa manera.

Este principio se conecta directamente al de imparcialidad, es decir, la
corroboracién del ejercicio de los recursos publicos se practica de igual manera

para todos los entes fiscalizados, no cabe hacer distinciones entre ellos.

85 FERRAJOLI, LUIGI, Derecho y razén, Teoria del garantismo penal, Editorial Trotta, Madrid, 1995, p. 943.
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Raul Rodriguez Lobato®® resalta la importancia del principio de definitividad y de
confiabilidad aplicado a la materia fiscal, pues la eficacia del procedimiento
administrativo se concreta en el acto decisorio y conclusivo denominado

resoluciéon administrativa.

A lo anterior debemos tener presente el principio de confiablidad, ya que al ser
éste el espiritu de lealtad, de respeto y de fidelidad al derecho, podemos tener
certeza de que hay un procedimiento con apego a la ley, y una resolucion que

esta libre de simulacion o de dolo en las relaciones juridicas.

De la revision a la ley encontramos comunes denominadores en torno a como
se debe ejercer la rendicion de cuentas, tal y como lo sefiala la pagina de internet
de la Auditoria Superior de la Federacion, “fiscalizar la Cuenta Publica mediante
auditorias que se efecttan a los tres Poderes de la Union, a los 6rganos
constitucionalmente autbnomos, a las entidades federativas y municipios del
pais, asi como a todo ente que ejerza recursos publicos federales, incluyendo a
los particulares... verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en las
politicas y programas gubernamentales, el adecuado desempefio de las
entidades fiscalizadas, y el correcto manejo tanto del ingreso como del gasto
publico... la ASF busca posicionarse como una institucion objetiva e imparcial,
técnicamente sélida y sujeta a un proceso de mejora continua, cuyos productos
puedan constituirse en un elemento central para el Poder Legislativo en la
definicion de las asignaciones presupuestarias de los programas, proyectos y

politicas publicas.””

66 Consulta realizada en https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-
comparado/article/view/3672/4483.
57 Informacion disponble en: https://www.asf.gob.mx/Section/51_Quienes_somos
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2. Laimportancia de la fiscalizacion.

La confianza en los miembros de las instituciones publicas auditadas es de vital
importancia en toda sociedad, ¢,como puede el hombre contribuir en un sistema
en el que no confia? Niklas Luhman sefala que la desconfianza, la no certeza
de un hombre en su sistema, puede incluso impedirle levantarse en la mafiana,
por lo tanto, se hace necesario tener un cédigo de conductas con miras a una
conducta apropiada.®® Esa confianza debe estar garantizada por un derecho, es
decir, por un derecho universal a la rendicion de cuentas, lo cual, en el caso de
México, puede robustecerse a través de la reforma constitucional de junio de
2011 derivada del expediente varios 912/2010.5°

68 LUHMANN, NIKLAS, Confianza, Anthropos, primera edicidn, México, 1996, pp. 5y 6.
8 Misma que, innegablemente, causé un estudio y re evaluacién de los derechos humanos méas profundo
a través del sistema difuso de constitucionalidad y de convencionalidad, disponible en:
http://www.dplf.org/sites/default/files/scjn_-_expediente_varios_912-2010_0.pdf
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La rendicion de cuentas es un derecho fundamental que a nivel internacional
encuentra su fundamento en el numeral 13 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos,’® es el derecho a buscar y recibir informacioén, a formar un
vinculo entre los gobernados y el sector publico, es un vinculo que obliga al

segundo a retribuir esa confianza que buscan los primeros.

A nivel nacional, el articulo 1° constitucional prescribe como obligaciones del
Estado, promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad
y progresividad. En consecuencia, el Estado debe prevenir, investigar, sancionar
y reparar las violaciones a los derechos humanos, lo que implica actuaciones
tanto activas como omisivas del Estado; y por ende, su incumplimiento a dichas

actuaciones deben ser consideradas violaciones a dichos derechos.

No respetar y no reconocer la importancia de la fiscalizacion, del derecho
humano de acceso a la informacion, es equivalente al reconocimiento de la
antitesis del Estado de derecho; seria el reconocimiento implicito de un orden
normativo paralelo al derecho; es la validacion de la corrupcién, lo que en
palabras de la doctora Ann Peters, investigadora del Max-Planck-Institut far
auslandisches offentliches Recht und Vdlkerrecht, tiene consecuencias graves,
“la corrupcioén tiene una gran repercusion en los derechos sociales”,’* son los
sectores de salud y de educacion un ejemplo claro de ello, pues como se sefiald,
la corrupcién es un fendmeno que trasciende en lo econémico, politico, social y
ambiental, y el resultado de lo anterior es el desvio de recursos publicos
destinados a esos sectores sociales. Sobre esta guisa, la Suprema Corte de la
India, en el 2012 senalé que “La corrupcion y la mala administracion son
inconsistentes con el estado de derecho y los valores fundamentales de nuestra

Constitucion. Socavan el compromiso constitucional con la dignidad humana, el

70 |ibertad de Pensamiento y de Expresion: 1. Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y
de expresion. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de
toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica,
o por cualquier otro procedimiento de su eleccion.

1 PETERS, ANN, CORRUPTION AS A VIOLATION OF INTERNATIONAL HUMAN RIGHTS, Max-Planck-Institut
fr auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht, MPIL Research paper series Nimero 2016-18, p 6.
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logro de la igualdad y el avance de los derechos humanos y las libertades. Son
la antitesis del gobierno abierto, responsable y democratico requerido por la
Constitucion. Si se le permite no ser controlada ni castigada, supondra una seria

amenaza para nuestro estado democratico..."?

La fiscalizacion cobra importancia al constituirse como un derecho universal, el
derecho humano de acceso a la informacion, a la seguridad juridica, de ahi que
postulamos que a través de la Constitucion, de criterios sistematicos de
interpretacion correctora y coherencia valorativa enlazados a procedimientos
deliberativos racionales previstos en las constituciones de otros paises, no solo
de América Latina, (respecto de los cuales podemos analizar para alcanzar
cambios sustanciales apoyandonos en un lus Constitutionale Comune en
Ameérica Latina y en el constitucionalismo transformador) sino en los del llamado
Norte Global, verbigracia, Alemania, y en el otorgamiento de autonomia
constitucional a la Auditoria Superior de la Federacion, podemos dotar de
facultades plenas y eficaces a la maxima entidad fiscalizadora de México, y asi
cumplir con estos derechos humanos de acceso a la informacion

Pulblica y seguridad juridica.

Sistemas fiscalizadores completamente diferentes al nuestro, como es el caso
de Alemania, cuya autoridad en materia de fiscalizacion, se encuentra fuera de
los tres poderes de la union; independientemente de su cultura de transparencia,
honestidad y respeto a la ley; nos ensefia que hay diversidad no solo de modelos
de rendicién de cuentas, sino de medidas legales e instituciones que amplian el
abanico de oportunidades por los cuales podemos optar, ya que el nuestro se ve

sobrepasado por la situacién cultural, politica y econédmica que nos atafie.

72 CONSTITUTIONAL COURT OF SOUTH AFRICA, South African Association of Personal Injury Lawyers v Health
and Others, Caso CCT27/00, 28 de noviembre del 2000, paragrafo 4.
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[ll. Criterios Jurisprudenciales.

A través de los siguientes criterios jurisprudenciales podemos advertir el
desenvolvimiento, la interpretacion y la importancia de la fiscalizacién desde la
perspectiva del poder judicial de la federacién, una perspectiva que cobra
vigencia a través de su funcion de equilibrio y salvaguarda del estado de derecho

con el objetivo de preservar la coherencia constitucional.

En primer lugar, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha pronunciado que
la Auditoria Superior de la Federacion cuenta con facultades de comprobacion y
vigilancia, antes, durante y después del ejercicio del gasto publico; estas
facultades no se limitan a una mera revision de cuentas, sino que permiten a la
entidad fiscalizadora que se pronuncie respecto del cumplimiento de objetivos
en los programas presupuestales y a elaborar recomendaciones en la gestion
del ejercicio del gasto publico. Tal y como sefialamos al definir al gasto publico,

éste ultimo cuenta con fases; la de planeacion y la de ejecucion, respecto de
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ambas cabe hacer una revision que vaya mas allaA de una auditoria. En la
siguiente resolucion se advierte que el Poder Judicial de la Federacion es
consciente de que la fiscalizacion, al ser una facultad de una entidad que
salvaguarda la transparencia, la seguridad juridica, la legitimidad, requiere que
la aludida facultad de fiscalizacién tenga una posibilidad de desenvolvimiento
acorde a la naturaleza, jerarquia e importancia de la institucion fiscalizadora.
Tomemos en cuenta pues que la Auditoria Superior de la Federacion es un
organismo dotado de autonomia, y ese concepto, al ser una facultad de
autodeterminacion, coloca a la entidad en un espacio de posibilidades que le
permiten situarse en la mayor de las facilidades para que pueda cumplir con su

finalidad.”?

AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. SUS
ATRIBUCIONES RESPECTO DE LA FISCALIZACION DE LA
CUENTA PUBLICA EN MATERIA DE EDUCACION.

De conformidad con los articulos 74, fracciones II y VI, y 79, fracciones
L IIT y 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
25 a 28 de la Ley de Coordinacion Fiscal, 2, fraccion I, 3, 12, fracciones
I IITy 1V, 13, fracciones I y II, 15, fracciones I, V, VI, X y XII a XVII,
39, 49, fracciones I a V, 50, fracciones I y II, y 51 a 56 de la Ley de
Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, 1, 86, fracciones
Iy III, 114, fracciones I, IV y V, 115 y 118 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Primero, Tercero, fraccion
1, Noveno, Décimo, Décimo Primero y Décimo Noveno, fracciones Ia IV,
de los Lineamientos Generales de Operacion para la Entrega de los
Recursos del Ramo General 33 Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios, asi como las clausulas primera, cuarta,
fracciones I a VI, y décima séptima del Acuerdo numero 482 por el que
se establecen las disposiciones para evitar el mal uso, el desvio, o la
incorrecta aplicacion de los recursos del Fondo de Aportaciones para /a
Educacion Basica y Normal (FAEB), corresponde a la Auditoria Superior
de la Federacion la custodia y aplicacion de fondos y recursos de los
Poderes de la Union y de los entes publicos federales, sobre el
desempefio en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas federales. Asimismo, debe investigar los actos u omisiones
que impliquen una irregularidad o conducta ilicita en el manejo, /a
custodia y la aplicacion de fondos y recursos federales, determinando
los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica Federal o al
patrimonio de los entes publicos federales, fincar directamente a los
responsables  las  indemnizaciones y  sanciones  pecuniarias
correspondientes, asi como promover ante la autoridad correspondiente
el fincamiento de otras responsabilidades (responsabilidad de los
servidores publicos y patrimonial del Estado, denuncias y querellas
penales). De igual forma, la Auditoria Superior de la Federacion, durante
la verificacion de los objetivos contenidos en los programas, podra emitir
observaciones derivadas precisamente de la fiscalizacion de las cuentas
publicas, las cuales pueden derivar en determinadas acciones: i)
solicitudes de aclaracion, ii) pliegos de observaciones; fii) promociones
de intervencion de la instancia de control competente, iv) promociones

3 Tesis: 1a. CLXXVI/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima época, Libro 18,
Mayo de 2015, Tomo |, p. 394.
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del ejercicio de la facultad de comprobacion fiscal; v) promociones de
responsabilidad administrativa sancionatoria,; vi) denuncias de hechos;
Y, Vi) denuncias de juicio politico, asi como recomendaciones. Asi, la
Audiitoria Superior de la Federacion, como organo de fiscalizacion,
cuenta con acclones, ya sean preventivas, como /las recomendaciones y
recomendaciones al desempefio, y correctivas, como las promociones
de intervencion de la instancia de control, del ejercicio de la facultad de
comprobacion  fiscal, de  responsabilidades  administrativas
sancionatorias, denuncia de hechos, denuncia de juicio politico, solicitud
de aclaracion y pliego de observaciones. En esas condiciones, en
términos del articulo 1o. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para proteger y garantizar el derecho a la educacion, las
autoridades de la Auditoria Superior de la Federacion deben acreditar
haber ejercido todas estas facultades de forma amplia y exhaustiva.

El alto tribunal, consciente de la relaciéon que guarda la facultad de fiscalizar de
la Auditoria Superior de la Federacion con el derecho humano a la rendicion de
cuentas, retoma el principio de la interdependencia, el cual consiste en que los
derechos humanos estan vinculados entre ellos y son indivisibles, no pueden
separarse o fragmentarse unos de otros; y por ende, el soslayo o la violacion de
un derecho pone también en riesgo a los demas derechos. La Suprema Corte
hace un andlisis en materia de educacion y realiza una interpretacion sistematica
al articulo 3° Constitucional, y deriva un criterio que relaciona de manera directa
la funcién de fiscalizacion con la salvaguarda de los recursos materiales que se
requieren para llevar a cabo la eficacia del derecho a la educacién. La revision
de las erogaciones en materia de educacion es de importancia categorica, y
exige gue la entidad fiscalizadora ejerza sus facultades también en la revision
del cumplimiento de los objetivos de los programas en materia de educacion,
pues el principio de interdependencia entre el derecho a la educacién y los
demas derechos humanos tiene un punto de encuentro en las facultades de
fiscalizacion de la Auditoria Superior, ya que el uso indebido de los recursos
federales destinados a la educacion, afectaran los recursos destinados al
cumplimiento de otros derechos; los fines prescritos en ley no se cumplirian sin
esta labor de revision; por lo tanto, es de suma relevancia dotar a la Auditoria
Superior de la Federacion de herramientas que le permitan el pleno ejercicio de
su finalidad, pues bajo esta tesitura, la Auditoria Superior de la Federacion es

una institucion garante del Derecho a la educacion.’

74 Tesis: 2009182. 1a. CLXXVII/2015, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima época,
Libro 18, mayo del 2015, p. 318.
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AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. LAS
ATRIBUCIONES QUE LE CORRESPONDEN DE FISCALIZACION
DE LA CUENTA PUBLICA EN MATERIA DE EDUCACION,
TAMBIEN COMPRENDEN LA DE INFORMAR A LAS
AUTORIDADES SOBRE LA POSIBLE COMISION DE CONDUCTAS
ILICITAS.

A la Auditoria Superior de la Federacion corresponde la custodia y
aplicacion de los fondos y recursos de los Poderes de la Union y de los
entes publicos federales, sobre el desemperio en el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas federales; ademds, debe
Investigar los actos u omisiones que impliquen una irregularidad o
conducta ilicita en el manejo, custodia y aplicacion de los fondos y
recursos federales. Asi, en todos los casos donde se determine un
perjuicio a la Hacienda Publica Federal, para garantizar y proteger el
derecho a la educacion, la Auditoria Superior de la Federacion debe
gjercer las facultades que tiene atribuidas, como lo es, por un lado, el
procedimiento para fincar responsabilidades resarcitorias (que tiene por
objeto resarcir al Estado y a los entes publicos federales, el monto de
los dafios y perjuicios estimables en dinero que se causen) y, por otro,
la obligacion de informar a las demds autoridades sobre la posible
comision de conductas que pudieran constituir 2Zresponsabilidades en el
ambito penal o administrativo. Lo anterior es asi, en virtud de que tanto
en el articulo 30. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, como en diversos instrumentos internacionales, se establece
de forma categorica que la efectividad del derecho a la educacion se
logra cuando se dota de los materiales y métodos educativos, asi como
de la organizacion escolar, la infraestructura educativa, y la idoneidad
de los docentes y los directivos que garanticen el maximo logro de
aprendizaje de los educandos, para lo cual es indispensable una debida
asignacion de los recursos en esta materia, por lo que en el ambito de
sus competencias, corresponde a la Auditoria Superior de la Federacion
verificar e informar del incumplimiento de estas obligaciones.

Este criterio refiere lo citado por Ann Peters en cuanto al tema de la corrupcién

como productor de consecuencias devastadoras en los derechos sociales.

El siguiente criterio jurisprudencial también resulta de gran importancia, ya que
reconoce a la entidad fiscalizadora como la salvaguarda de la Hacienda Publica
Federal, pues su facultad, la fiscalizacion, constituye la herramienta garante de
los recursos publicos federales, ya que esta abarca una revision y dictaminacion
sobre la fase de planeacién y ejecucion del gasto publico, en su fase estratégica
y en su ejecucion. Los ingresos, el egreso, el manejo, la custodia y la aplicacion
de fondos y recursos federales, incluyendo la deuda publica, deben de resultar
en sinergia con el presupuesto de egresos, con la Ley de Ingresos, con el Plan
Nacional de Desarrollo y con los programas presupuestales; en otras palabras,
la Suprema Corte reconoce a la maxima entidad fiscalizadora como garante de
la culminacion del estado de derecho, del principio de legalidad en materia

hacendaria y del principio de seguridad juridica, pues el objetivo de la multicitada
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institucion es alcanzar un estado juridico que proteja en la mas perfecta y eficaz
de las formas, los recursos federales publicos. Este Ultimo principio es
imprescindible en toda sociedad, pues prevé legitimidad basada en proteccion
de manera imparcial y justa mediante instituciones para todos aquellos quienes

buscan que el derecho sea justamente aplicado.”

AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. TIENE INTERES
JURIDICO PARA PROMOVER JUICIO DE AMPARO INDIRECTO
CONTRA EL ACUERDO QUE AUTORIZA EN DEFINITIVA EL NO
EJERCICIO DE LA ACCION PENAL, CUANDO ACTUA COMO
DENUNCIANTE EN UNA AVERIGUACION PREVIA CON MOTIVO
DEL EJERCICIO DE SUS FACULTADES CONSTITUCIONALES DE
FISCALIZACION.

De los articulos 74, fracciones II y VI, asi como 79 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se observa que a la Auditoria
Superior de la Federacion se encomendo la facultad de velar para que
el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos
federales se ajusten a los lineamientos sefialados en el presupuesto,
ademds de constatar la consecucion de los objetivos y las metas
contenidas en los programas de gobierno, y derivado de dicha funcion,
los articulos 14, 16 y 45 de la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, vigente hasta el 29 de mayo de 2009, otorgaron al ente
fiscalizador facultades para determinar los dafios y perjuicios sufridos
por el Estado en su hacienda publica federal o en el patrimonio de los
entes publicos federales, y presentar las denuncias y querellas relativas,
asi como coadyuvar con el Ministerio Publico; en suma, la Auditoria
Superior de la Federacion es el drgano encargado de salvaguardar la
hacienda publica federal o el patrimonio de los entes publicos federales,
independientemente de cuél sea el ente fiscalizado al que materialmente
pertenezcan los recursos; por tanto, tiene interés juridico para reclamar
el acuerdo que autoriza en definitiva el no ejercicio de la accion penal
en via de amparo indirecto, cuando actua como denunciante en una
averiguacion previa con motivo del ejercicio de sus facultades
constitucionales de fiscalizacion, lo que es acorde con los numerales 9o.
de la abrogada Ley de Amparo y 7o0. de la vigente, ya que con esas
facultades comparece a demandar el amparo como representante de la
Federacion, quien sufre la afectacion patrimonial, actuando en un plano
de jgualdad, al someter su pretension a la potestad del Ministerio Publico
de investigar los delitos, de acuerdo al articulo 21 constitucional,

PLENO EN MATERIA PENAL DEL PRIMER CIRCUITO.

Contradiccion de tesis 5/2014. Entre las sustentadas por los Tribunales
Colegiados Segundo, Quinto y Séptimo, todos en Materia Penal del
Primer Circuito. 18 de agosto de 2015. Mayoria de seis votos de los
Magistrados Luis Nufiez Sandoval, Mario Ariel Acevedo Cedillo, Héctor
Lara Gonzalez, Horacio Armando Hernandez Orozco, Lilia Mdnica Lopez
Benitez y Taissia Cruz Parcero. Disidentes: Ricardo Ojeda Bohorquez,
Tereso Ramos Hernandez y Guadalupe Olga Mejia Sanchez. Ponente:
Ricardo Ojeda Bohorquez. Encargado del engrose: Luis Nufiez Sandoval.
Secretario: Daniel Marcelino Nifio Jiménez.

Tesis y/o criterios contendientes:

Tesis 1.20.P.35 P (10a.), de titulo y subtitulo: "AUDI TORIA SUPERIOR
DE [A FEDERACION. CARECE DE LEGITIMACION PARA PROMOVER EL

75 Franz Scholz, La seguridad juridica, Berlin, Walter de Gruyten, 1955, p. 3.
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JUICIO DE AMPARO INDIRECTO CONTRA LA AUTORIZACION
DEFINITIVA DEL NO EJERCICIO DE [A ACCION PENAL, CUANQO
UNICAMENTE FUNGE COMO DENUNCIANTE EN LA AVERIGUACION
PREVIA Y NO DEMUESTRA QUE SUFRIO ALGUN DANO FISICO,
PERDIDA FINANCIERA O MENOSCABO DE SUS DERECHOS
FUNDAMENTALES. ", aprobada por el Segundo Tribunal Colegiado en
Materia Penal del Primer Circuito y publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion del viernes 11 de julio de 2014 a las 8:25 horas y en la
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Libro 8,
Tomo II, julio de 2014, pagina 1108,

Tesis 1.50.P.29 P (10a.), de titulo y subtitulo. "AUDI TORIA SUPERIOR
DE [A FEDERACION. TIENE INTERES JURID[C:O PARA PROMOVER
AMPARO INDIRECTO CONTRA LA DETERMINACION QUE AUTORIZA EN
DEFINITIVA EL NO EJERCICIO DE LA ACCION PENAL, CUANDO HAYA
INTERVENIDO COMO DENUNCIANTE. ", aprobada por el Quinto Tribunal
Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito y publicada en el
Semanario Judicial de la Federacion del viernes 22 de agosto de 2014 a
las 9:33 horas y en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, Libro 9, Tomo III, agosto de 2014, pagina 1592, y

El sustentado por el Séptimo Tribunal Colegiado en Materia Penal del
Primer Circuito, al resolver el amparo en revision 185/2013.

Nota: Por ejecutoria del 18 de mayo de 2016, la Primera Sala declaro
Inexistente la contradiccion de tesis 314/2015 derivada de la denuncia

de la gue fue objeto el criterio contenido en esta tesis, al estimarse que
no son discrepantes los criterios materia de la denuncia respectiva.”®

IV. Antecedentes de la Auditoria Superior de la Federacion

La primera entidad creada con estas caracteristicas en el México independiente
fue la llamada Contaduria Mayor de Hacienda. Surge tras la promulgacioén de la
Constitucion de 1824 como un érgano dependiente de la Cadmara de Diputados
para auxiliarla en sus labores de fiscalizacion. Las principales atribuciones de
ese Organo se encontraban establecidas en la Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda y en su reglamento interior, las cuales eran las siguientes:’’

a) Comprobar el cumplimiento de las operaciones, programas y actividades del

gobierno federal con las leyes y disposiciones vigentes;

76 Tesis: PC.I.P. J/13 P (10a.), Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
Tomo Ill, Octubre de 2015, p. 2318.

"7 ILSEN, Antecedentes de la creacién del érgano superior de fiscalizacién, Senado de la Republica, LVIII
Legislatura, México, p. 13.
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b) Verificar el correcto ejercicio de los recursos publicos conforme al monto y

proyectos programados;

c) Evaluar el cumplimiento de los objetivos programados en los principales

programas del gobierno;

d) Realizar auditorias, visitas e inspecciones para cumplir con sus obligaciones,

teniendo la facultad de requerir la informacion necesaria para cumplirlas, y;

e) Emitir recomendaciones de mejora en la practica gubernamental, asi como
promover ante las instancias competentes, la investigacion de probables
irregularidades cometidas por los entes fiscalizados en materia administrativa o

penal.

Francisco de la Garza’® sefialé que la Contaduria Mayor de Hacienda era un
organo técnico que tenia a su cargo la revision de la cuenta publica del gobierno
federal, sefial6 que debia ser una entidad que se mantuviera al margen de
cuestiones politicas, de ahi que su titular durara ocho afios en el cargo, no
obstante, se encontraba bajo el control de la Comisién de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda, la cual formaba parte de la camara de
Diputados.

Desde aqui debe hacerse notar que esta Comision podia pronunciarse respecto
de la gestion administrativa, el presupuesto, incluso, proponer al titular de la
Contaduria Mayor de Hacienda, suspenderlo, y en su caso, removerlo.

Articulo 10 de la ley drganica de la Contaduria Mayor de Hacienda.- Son
atribuciones de la Comision de Vigilancia:

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

VIII. Establecer la organizacion y expedir el Reglamento Interior de la
Contaduria Mayor de Hacienda;,

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

78 DE LA GARZA, FRANCISCO, Derecho Financiero Mexicano, Editorial Porrua, México, 2001, p. 194 y 195.
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a) La terna para el nombramiento del Contador Mayor de Hacienda,

b) El nombramiento del personal de confianza, y

¢) La remocion de aquél y de éste;

X. Autorizar el nombramiento y remocion de los trabajadores de base,
con sujecion a las disposiciones de la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado, Reglamentaria del Apartado "B" del Articulo 123

Constitucional y del Reglamento de Escalafon correspondiente;

XL, Ser el conducto de comunicacion entre la Camara de Djputados y la
Contaduria Mayor de Hacienda,

XII. Interpretar esta Ley y su Reglamento para efectos administrativos,
y aclarar y resolver las consultas sobre aplicacion del Reglamento
Interior, y

XIIL. Dictar las medidas que estime necesarias para que la Contaduria
Mayor de Hacienda cumpla las funciones que le corresponden en los
términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de

esta Ley, de su Reglamento o de cualquiera disposicion o acuerdo que
dicte /a Camara de Diputados.

En 1995 surgen diversas iniciativas para establecer, derogar y reformar algunas
de las 6rdenes constitucionales “en materia de auditoria, control y evaluacion del
sector publico federal”.”® Una vez aprobadas, el objetivo comin de éstas era
actualizar, fortalecer y modernizar la fiscalizacion superior del pais. La primera
de tres propuestas que resultaron relevantes la presento el Ejecutivo Federal y
consistié basicamente en sustituir a la Contaduria Mayor por un nuevo ente al
que se denominaria Auditoria Superior de la Federacién. Este 6rgano, en
términos de la iniciativa, tendria “caracter técnico”, y gozaria de imparcialidad y
de “plena autonomia de gestién para decidir sobre su organizacién, recursos y
funcionamiento”; no obstante, seguiria siendo un ente dependiente de la Camara

de Diputados.&

En el afio de 1996, aunque diversos eran los puntos de vista en el Congreso,
coincidieron en que era necesaria la vigilancia de la entidad fiscalizadora por
parte de la Camara de Diputados. Asi, las facultades del Congreso respecto de

la maxima entidad fiscalizadora quedaron prescritas en ley a través de los

SASF, Fiscalizacién Superior en México: Reformas a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y a la Ley Reglamentaria, México, 2008. p. 23.

80 Consulta realizada en:

http://www.asf.gob.mx/uploads/78 Estudios sobre la percepcion de la ASF/080310ATT90807.pdf.
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articulos 73, 74, 78 y 79, las cuales han caracterizado a la Auditoria Superior de
la Federacion desde entonces como un organo de relevancia constitucional; se
derogo la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, y se publicé la Ley
de Fiscalizacion Superior de la Federacion, la cual prescribe que a partir del afio
2000, el ente sustituiria a la Contaduria Mayor de Hacienda.

En un esfuerzo comun para hacer un frente contra la corrupcion a través de
acciones de coordinacion en materia de fiscalizacion, en el afio 2010, durante la
presentacion del Informe del Resultado de Fiscalizacion Superior de la Cuenta
Plblica 2008, ante la Camara de Diputados, se menciond por primera vez la
necesidad de establecer un Sistema Nacional de Fiscalizacion, el cual quedaria
integrado por la Auditoria Superior de la Federacion, la Secretaria de la Funcion
Publica, los Organos Internos de Control de la Administracion Puablica Federal,
las Entidades de Fiscalizacion Superiores Locales y los Organos Estatales de
Control, este sistema, considerando la aprobacién de las reformas
constitucionales que dan origen al Sistema Nacional Anticorrupcion el 22 de junio
de 2015, se estableceria un actuar combinado para obtener los mejores

resultados en el tema de la fiscalizacion.

V. Sistema Nacional Anticorrupcion.

El Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) es un mecanismo de coordinacion
entre actores sociales y a autoridades de los distintos 6rdenes de gobierno con
el objetivo de combatir la corrupcion a través del implemento de politicas y
mecanismos estratégicos que persiguen resultados eficaces dentro del sector
publico. Se encuentra regulado primordialmente en el articulo 113
constitucional, sin embargo, hay un total de 14 reformas constitucionales (22,
28, 41, 73, 74, 76, 79, 104, 108, 109, 113, 114, 116 y 122), promulgadas el 27
de mayo de 2015, las cuales dieron lugar a 8 acciones tendientes a alcanzar el

objetivo sefialado:

1.- Declaracion patrimonial y de posible conflicto de interés
2.- Unidad Especializada en Etica y Prevencion de Conflictos de Interés
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3.- Codigo de Etica y Reglas de Integridad

4.- Propuesta de protocolo de actuacion de los servidores publicos en
contrataciones publicas

5.- Registro de servidores publicos que intervienen en contrataciones

6.- Ventanilla Unica Nacional

7.- Lista de proveedores sancionados por el Gobierno Federal y sus causas

8.- Mecanismos de colaboracion con el sector privado

Las leyes secundarias que se derivaron de estas reformas constitucionales son

las siguientes:

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.

Ley General de Responsabilidades Administrativas.

Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa.
Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion.
Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica.
Reformas al Codigo Penal Federal.

Ley Organica de la Administracién Publica Federal.

De conformidad con la pagina de internet del SNA, son 4 pasos basicos en los
que se desenvuelven sus actividades; prevenir a través de politicas publicas,
fiscalizar a través de la Auditoria Superior de la Federacion, Contralorias Internas
e instituciones publicas federales y locales; detectar ilicitos e investigar delitos
relacionados con hechos de corrupcion cometidos por servidores publicos y

particulares; y sancionar a través de tribunales administrativos y judiciales.8*

El articulo 3, fraccion Xll, de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion,
asi como las Bases Operativas para el Funcionamiento del Sistema Nacional de
Fiscalizacion, establecen que el Sistema Nacional de Fiscalizacion es el conjunto
de mecanismos interinstitucionales de coordinacion entre los &rganos
responsables de las tareas de auditoria gubernamental en los distintos érdenes

de gobierno, con el objetivo de maximizar la cobertura y el impacto de la

81 Informacion disponible en: https://sna.org.mx/que-hacemos/
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fiscalizacion en todo el pais, con base en una vision estratégica, la aplicacién de
estandares profesionales similares, la creacion de capacidades y el intercambio

efectivo de informacion, sin incurrir en duplicidades u omisiones.

De conformidad con el articulo 37 de la Ley General del Sistema Nacional

Anticorrupcion, son integrantes del Sistema Nacional de Fiscalizacion:

1.- La Auditoria Superior de la Federacion;

2.- La Secretaria de la Funcién Publica;

3.- Las Entidades de Fiscalizacion Superiores Locales, y

4.- Las secretarias o instancias homologas encargadas del control interno en las

entidades federativas.

La intencidn de unificar criterios, coordinar acciones y planear estrategias que
reduzcan los embates de la corrupcion es una medida pertinente que requiere
del completo aprovechamiento del potencial que encierra la naturaleza juridica
de la Auditoria Superior de la Federacién. Por ende, es menester dotar a la
institucion de facultades que permita la sinergia de todos los elementos que

integran la estrategia que implica el Sistema Nacional de Fiscalizacion.

Cabe destacar que, desde 2014, se invitaron a las contralorias internas de los
organismos constitucionalmente autonomos para participar en las actividades
del Sistema Nacional de Fiscalizacion. La inclusion de estas instancias permitié
asegurar que los beneficios de la fiscalizacién se dirigieran a una mayor
cobertura. Sin embargo, no es hasta 2015 que, en el marco del proceso
legislativo que daria origen al Sistema Nacional Anticorrupcion, se reconocio al
Sistema Nacional de Fiscalizacién en el “Dictamen en Sentido Positivo a las
Iniciativas con Proyecto de Decreto por el que se Reforman, Adicionan y Derogan
diversas Disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en Materia del Sistema Nacional Anticorrupcion”, que a la letra
sefald: “El Sistema Nacional de Fiscalizacion, en términos del Proyecto, se
inscribe como un subsistema consolidado y auténomo pero funcionando como
eje central y pilar fundamental del Sistema Nacional Anticorrupcion, de forma tal

que las acciones emprendidas por el Estado para prevenir y sancionar la
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corrupcion, no se llevaran a cabo en forma aislada o fragmentada, sino como un
sistema integral articulado para prevenir y sancionar las responsabilidades
administrativas y los hechos de corrupcion, sea que éstas deriven del ejercicio
indebido de los recursos publicos, o bien del incumplimiento de
responsabilidades publicas que no se vinculan necesariamente con la hacienda

publica.”®?

Derivado de lo anterior y, considerando la aprobacion de las reformas
constitucionales que dan origen al Sistema Nacional Anticorrupcion, el 22 de
junio de 2015 se llevd a cabo el Relanzamiento del Sistema Nacional de
Fiscalizacion, evento donde se firmaron las “Bases Operativas para el
Funcionamiento del Sistema Nacional de Fiscalizacion”, mismas que
constituyeron el marco que permitié orientar el trabajo de los integrantes del
Sistema Nacional de Fiscalizacion, durante el periodo de disefio, elaboracion y
aprobacion de las leyes secundarias que establecen las bases de coordinacion
del Sistema Nacional de Fiscalizacion como subsistema consolidado y autbnomo
que funge como eje central y pilar fundamental del Sistema Nacional

Anticorrupcion.

El Sistema Nacional de Fiscalizacion, ahora como parte del Sistema Nacional
Anticorrupcion, es parte de una logistica que apuesta por una mayor cobertura 'y
eficacia que implica la coadyuvancia de actores no solo gubernamentales sino
de cualquier otra instancia que realice funciones de control, auditoria y
fiscalizacion de recursos publicos, ello de conformidad con el articulo 41 de la
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.

De acuerdo con el articulo 39 de la Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcion, el Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion es
presidido, de manera dual, por los titulares de la Auditoria Superior de la
Federacion y la Secretaria de la Funcion Publica, y cuenta con siete miembros
rotatorios. Actualmente, forman parte del Comité la Auditoria Superior del Estado

de Coahuila, el Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México, la

82 Informacion disponible en: http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/62/2015/feb/20150226-IIl.pdf
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Auditoria Superior del Estado de Puebla, la Secretaria de Contraloria del Estado
de Hidalgo, la Secretaria de la Contraloria del Poder Ejecutivo del Estado de
Querétaro, la Contraloria General del Gobierno del Estado de San Luis Potosi y

la Secretaria de la Contraloria General del Estado de Sonora.

Esta instancia celebré dos reuniones en 2017, ambas en la Ciudad de México.
La primera reunion tuvo lugar el 22 de junio, y estuvo presidida por el Auditor
Superior de la Federacidn, y por el titular de la Secretaria de la Funcién Publica;
durante la reunién se presentaron y analizaron documentos que se encuentran
bajo la responsabilidad del Sistema Nacional de Fiscalizacion. Los miembros del
Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacién aprobaron los Estatutos del
Sistema Nacional de Fiscalizacion, con los que se dio cumplimiento al desarrollo
de las normas que regulan el funcionamiento de dicho sistema. Asimismo, se
definieron los temas y tareas que orientan las acciones del Sistema Nacional de
Fiscalizacion, con base en los cuales se aprobd la integracion formal de los
siguientes siete Grupos de Trabajo del Sistema Nacional de Fiscalizacion: 1)
Normas Profesionales; 2) Juridico Consultivo; 3) Control Interno; 4) Coordinacion
para la Fiscalizacion; 5) Plataforma Virtual del Sistema Nacional de Fiscalizacion;
6) Transparencia; y 7) Creacion de Capacidades, sin perjuicio de poder crear
instancias de trabajo adicionales, para atender situaciones especificas o
coyunturales, asi como la tematica sobre la que deberan versar sus respectivos

planes de trabajo.

De igual forma, en la reunién se expusieron los riesgos identificados en las
distintas actividades a realizarse en el seno del Sistema Nacional de
Fiscalizacion, tales como la existencia de marcos legales locales inconsistentes
con las leyes generales y federales; insuficiencia de recursos financieros; una
plataforma virtual del Sistema Nacional de Fiscalizacion inoperable y deficiente;
incumplimiento en la publicidad de los informes de auditoria, y vulnerabilidades
a la integridad en los 6rganos de auditoria y fiscalizacion. Al respecto, los
integrantes del Comité Rector acordaron tomar nota de los mismos y dar

seguimiento constante a su atencion.
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Como se advierte lineas atras, se hace participe en la estrategia a los Organos
Constitucionales Autonomos y a las correlativas contralorias internas, ello en
virtud de que por su propia y especial naturaleza, por el grado de conocimiento
sobre la complejidad de las tareas que les delega el Estado con la intencion de
dejar dichas tareas fuera del alcance de los intereses privados, y con
posibilidades de desarrollarse de manera independiente; hace necesaria la
intervencidon de instituciones que revistan caracteristicas de plena autonomia
para que la estrategia cumpla con sus objetivos; por lo tanto, se requiere de una
Auditoria Superior de la Federacion que se encuentre en igualdad de
posibilidades respecto de la capacidad de ejercer facultades plenamente, tal y

como lo hacen estos Organos Constitucionales Autbnomos.

Durante el 2018, las instancias de trabajo del Sistema Nacional de Fiscalizacion
desarrollaron diversas actividades orientadas a la generacion de avances,
principalmente en materia de los siguientes proyectos: 1) Lineamientos de
Mejora Institucional en Materia de Fiscalizacion; 2) Marco Integrado de Control
Interno del Sistema Nacional de Fiscalizacién; 3) Plan Rector de Capacitacion
del Sistema Nacional de Fiscalizacion 2018-2020; 4) Homologacion de
lineamientos de auditoria de fondos / programas y estandarizacion de criterios
para la determinacion de observaciones de fondos / programas; 5) Mapa de
Fiscalizacion del Gasto Federalizado; 6) Esquema de participacion municipal en
el Sistema Nacional de Fiscalizacion; 7) Plataforma Virtual del Sistema Nacional
de Fiscalizacion; 8) Sondeos de archivo y clasificacion, asi como de los sistemas
publicos de informacién en el Sistema Nacional de Fiscalizacion; y 9)
Implementacion de la Herramienta de Autoevaluacion de la Integridad en el

marco del Sistema Nacional de Fiscalizacion.

VI.- La Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion

De conformidad con los articulos 80, 81 y 82 de la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion, el objetivo de la Comision de Vigilancia
de la Auditoria Superior de la Federacion consiste en garantizar la coordinacion
y apropiada relacion que debe existir entre esta H. Camara de Diputados y la
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Auditoria Superior de la Federacion, y asi contribuir a generar los causes para la
debida revision y fiscalizacion que se realice de la Cuenta Publica; asi como
vigilar de forma efectiva el desempefio y actuacion de la Auditoria Superior de la
Federacion, de conformidad con el marco juridico de la materia, con la finalidad
de generar las condiciones institucionales para una mejora continua.®* Noétese
que el propédsito que se plantea la Comision es el de establecer una coordinacion
gue busca la sinergia entre la Auditoria Superior de la Federaciéon y la Camara

de Diputados.

La Comisién, un 6rgano politico, es decir, de composicion mayoritaria, busca
constituirse como un Organo legislativo responsable que bajo una vision
constructiva apoye en la labor de revision de la Cuenta Publica y promueva su
evaluacion, impactando en la mejora y elaboracién de elementos que sean
necesarios para obtener un marco juridico consolidado y actualizado; busca que
la fiscalizacion de la Cuenta Publica se convierta en una herramienta de control
ciudadano que aumente la certeza y confianza en éste, dentro de un régimen
democrético, obteniendo como resultado la mejora en el uso de los recursos
publicos y la consolidacion de la cultura de la transparencia y rendicion de
cuentas, lo anterior para reducir las practicas de corrupcion, discrecionalidad y

ambigiedad.

Del anterior parrafo nos gustaria resaltar que la Comision de Vigilancia se
constituye como un 6rgano legislativo responsable que apoya en la labor de
revision de la Cuenta Publica, que busca promover su evaluacion, y que pretende
que la fiscalizacion de la Cuenta Publica se convierta en una herramienta de
control ciudadano para que aumente la certeza y confianza en éste. En primer
lugar valdria la pena preguntarnos si la revision de la cuenta publica debe tener
el caracter de herramienta de control ciudadano, en otras palabras, la pregunta
es ¢la fiscalizacion debe ser una institucion juridica contramayoritaria o
democratica?, ello bajo la premisa de que no negamos que deba haber una
intrinseca relacion entre el poder legislativo y la Auditoria Superior de la

Federacion por concepto de legitimidad, pues el poder legislativo implica la

8 Informacién obtenida en: http://www5.diputados.gob.mx/index.php/camara/Comision-de-Vigilancia-
de-la-Auditoria-Superior-de-la-Federacion/Presentacion

76



representatividad de los gobernados, son estos ultimos los que han elegido a
quienes habran de representar sus intereses en la funcion publica, de ahi que la
rendicion de cuentas de los recursos federales debe estar vinculada con este

poder.

Un buen ejemplo de esto es el sistema constitucional del Reino Unido, el cual
otorga al parlamento el caracter de foro publico primario, en donde el gobierno
debe rendir cuentas a favor del electorado, no obstante, su sistema de
responsabilidad, tanto politico como legal, trabajan siempre de manera
paralela;®* el deslinde de responsabilidades pertenece al ambito judicial, no asf
a un poder politico, lo que no acontece en el caso de la de la Auditoria Superior
de la Federacion respecto de la Camara de diputados y de la Comision de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, ya que esta ultima funge
como oOrgano revisor de aquella y no asi de coordinacion como sefiala en su

portal de internet.

Esta facultad de revision prescrita en el articulo 80 de la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion es contradictoria a la facultad de
coordinacién con absoluto respeto a la autonomia técnica y de gestidon que

preveé el articulo 74 constitucional:

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

II. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de
gestion, el desemperio de las funciones de la Auditoria Superior de la

Federacion, en los términos que disponga la ley;

La Camara de Diputados cuenta con una entidad de fiscalizacion que,
por disposicion constitucional, posee autonomia técnica y de gestion
en el ejercicio de sus atribuciones; la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF), tiene a su carqo las funciones establecidas en el
articulo 79 de nuestra Carta Magna y en la Ley de Fiscalizacion
Superior de lIa Federacion.

VI, Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de evaluar
los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a

los criterios sefialados por el Presupuesto y verificar el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Piiblica la realizard Ia Camara de Diputados
a través de la Auditoria Superior de la Federacion. Si del examen que

ésta realice aparecieran discrepancias entre las cantidades correspondientes a

84 MASTERMAN, ROGER Y MURRAY, COLIN, Constitutional and Administrative Law, segunda edicidn, Reino
Unido, 2018, Pearson, p. 430.
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los ingresos o0 a los egresos, con relacion a los conceptos y las partidas
respectivas o no existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o
en los gastos realizados, se determinaran las responsabilidades de acuerdo con
la Ley. En el caso de la revision sobre el cumplimiento de los objetivos de los
programas, dicha autoridad solo podrda emitir las recomendaciones para la
mejora en el desemperio de los mismos, en los términos de /a Ley.

La Cuenta Publica del ejercicio fiscal correspondiente deberd ser presentada a
la Camara de Diputados a mas tardar el 30 de abril del afio siguiente. Solo se
podra ampliar el plazo de presentacion en los términos de la fraccion 1V, dltimo
parrafo, de este articulo; la prorroga no deberd exceder de 30 dias naturales y,
en tal supuesto, la Auditoria Superior de la Federacion contara con el mismo
tiempo adicional para la presentacion del Informe General Ejecutivo del
resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica.

La Camara concluird la revision de la Cuenta Pdblica a mds tardar el 31 de
octubre del afio siguiente al de su presentacion, con base en el analisis de su
contenido y en las conclusiones técnicas del Informe General Ejecutivo del
resultado de la Fiscalizacion Superior, a que se refiere el articulo 79 de esta
Constitucion, sin menoscabo de que el tramite de las observaciones,
recomendaciones y acciones promovidas por la Auditoria Superior de la
Federacion, seguird su curso en términos de lo dispuesto en dicho articulo.

La Camara de Diputados evaluara el desempeiio de la Auditoria
Supetior de la Federacion y al efecto le podra requerir que le informe

sobre la evolucion de sus trabajos de fiscalizacion;

(Lo resaltado es nuestro.)

Por lo anterior, resulta inconsistente la descripcién que hace la Comisién de
Vigilancia respecto del papel que juega dentro de la fiscalizacion con lo que

prescribe la constitucion.

De manera pormenorizada, el capitulo Unico de la ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion, y el articulo 7° del Reglamento Interior
de la Unidad de Evaluacion y Control de la Comisién de Vigilancia de la Camara
de Diputados, prescriben en favor de la Comision de Vigilancia de la Auditoria
Superior de la Federacion las siguientes facultades:

Articulo 80.- Para los efectos de lo dispuesto en la fraccion II y en el dltimo
parrafo de la fraccion VI, del articulo 74 constitucional, la Camara contard con
la Comision que tendrd las atribuciones de coordinar las relaciones entre aquélla
y la Auditoria Superior de la Federacion,; evaluar el desemperio de esta ultima;
constituir el enlace que permita garantizar la debida coordinacion entre ambos
organos, y solicitarle que le informe sobre la evolucion de sus trabajos de
fiscalizacion.

Articulo 81.- Son atribuciones de la Comision:
I Ser el conducto de comunicacion entre la Camara y la Auditoria Superior de
la Federacion;

II. Recibir de /a Mesa Directiva de la Camara o de la Comision Permanente del

Congreso de la Union, la Cuenta Publica y turnarla a la Auditoria Superior de la
Federacion;
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III. Presentar a la Comision de Presupuesto, los informes individuales, los
informes especificos y el Informe General, su andlisis respectivo y conclusiones
tomando en cuenta las opiniones que en su caso hagan las comisiones
ordinarias de la Camara;

1V, Analizar el programa anual de fiscalizacion de la Cuenta Publica y conocer
los programas estratégico y anual de actividades que para el debido
cumplimiento de sus funciones y atribuciones, elabore la Auditoria Superior de
la Federacion, asi’ como sus modificaciones, y evaluar su cumplimiento. Con
respeto a los procedimientos, alcances, métodos, lineamientos y resoluciones
de procedimientos de fiscalizacion podra formular observaciones cuando dichos
programas omitan dreas relevantes de la Cuenta Publica;

V. Citar, por conducto de su Junta Directiva, al Titular de la Auditoria Superior
de la Federacion para conocer en lo especifico de los informes individuales y
del Informe General;

VI. Conocer y opinar sobre el proyecto de presupuesto anual de la Auditoria
Superior de la Federacion y turnarfo a la Junta de Coordinacion Politica de /a
Camara para su inclusion en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el siguiente ejercicio fiscal, asi como analizar el informe
anual de su ejercicio;

VII. Evaluar el desemperio de la Auditoria Superior de la Federacion respecto
al cumplimiento de su mandato, atribuciones y ejecucion de las auditorias;
proveer lo necesario para garantizar su autonomia técnica y de gestion y
requerir informes sobre la evolucion de los trabajos de fiscalizacion. La
evaluacion del desempenrio tendra por objeto conocer si la Auditoria Superior de
la Federacion cumple con las atribuciones que conforme a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y esta Ley le corresponden, el efecto
0 la consecuencia de la accion fiscalizadora en la gestion financiera y el
desempefio de los entes publicos, en los resultados de los programas y
proyectos autorizados en el Presupuesto de Egresos, y en la administracion de
los recursos publicos federales que ejerzan. De dicha evaluacion podra hacer
recomendaciones para la modificacion de los lineamientos a que se refiere el
segundo parrafo del articulo 51 de esta Ley;

VIII. Presentar a la Camara la propuesta de los candidatos a ocupar el cargo
de Titular de la Auditoria Superior de la Federacion, asi como la solicitud de su
remocion, en términos de lo dispuesto por el sexto parrafo del articulo 79
constitucional; para lo cual podrd consultar a las organizaciones civiles y
asociaciones que estime pertinente;

IX. Proponer al Pleno de la Camara al Titular de la Unidad y los recursos
materiales, humanos y presupuestarios con los que debe contar la propia
unidad;

X. Proponer al Pleno de la Camara el Reglamento Interior de la Unidad;

XI. Aprobar el programa de actividades de la Unidad y requerirle todo tipo de
informacion relativa a sus funciones; de igual forma, aprobar politicas,
lineamientos y manuales que la Unidad requiera para el ejercicio de sus
funciones;

XII. Ordenar a la Unidad la practica de auditorias a la Auditoria Superior de la
Federacion;

XIII. Aprobar los indicadores que utilizard la Unidad para la evaluacion del
desempefio de la Auditoria Superior de la Federacion y, en su caso, los
elementos metodologicos que sean necesarios para dicho efecto y los
Indicadores de la Unidad;

XIV. Conocer el Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion,
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XV. Analizar la informacion, en materia de fiscalizacion superior de /a
federacion, de contabilidad y auditoria gubernamentales y de rendicion de
cuentas, y podra solicitar la comparecencia de servidores publicos vinculados
con los resultados de la fiscalizacion;

XVI. Invitar a la sociedad civil organizada a que participe como observadores o
testigos sociales en las sesiones ordinarias de la Comision; asi como, en la
realizacion de ejercicios de contraloria social en los que se articule a la poblacion
con los entes fiscalizados, y

XVII. Las demds que establezcan esta Ley y demds disposiciones legales
aplicables.

Articulo 82.- La Comision presentara directamente a la Auditoria Superior de la
Federacion un informe que contenga las observaciones y las recomendaciones
que se deriven del ejercicio de las atribuciones que esta Ley le confiere en
materia de evaluacion de su desempefio a mas tardar el 30 de mayo del afio
en que presente el Informe General. La Auditoria Superior de la Federacion
dard cuenta de su atencion al presentar el Informe General del ejercicio
sigulente.

Articulo 7. A la Comision, en ejercicio de las facultades que le confieren los
articulos 67 fraccion VII, 91 y demas relativos de la Ley de Fiscalizacion Superior
de /a Federacion, corresponde:

L Proponer, en los términos de la Ley al Pleno de la Camara, el nombramiento
o remocion del Titular de la Unidad;

II. Aprobar y presentar al Pleno de la Camara, por conducto de la Junta de
Coordinacion Politica, el anteproyecto de presupuesto anual de la Unidad;

III. Aprobar el programa anual de actividades, el manual general de
organizacion, lineamientos y criterios generales, y demads manuales
administrativos de la Unidad;

1V, Aprobar las normas técnicas y los procedimientos a que deban sujetarse las
visitas, inspecciones y auditorias que se practiquen a la Auditoria Superior;

V. Ordenar a la Unidad, la préctica de auditorias, inspecciones y visitas a la
Audiitoria Superior, para que las practique por s/ o de manera externa;,

VI. Autorizar la solventacion de las recomendaciones formuladas a la Auditoria
Superior, derivadas de las revisiones practicadas por la Unidad, y vigilar que
hayan sido plenamente atendidas;

VII. Presentar denuncias o querellas ante la autoridad competente, en caso de
detectar conductas presumiblemente constitutivas de delito, imputables a los
servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion, a través de la
Unidad de Evaluacion y Control;

VIII. Ser el conducto de comunicacion entre la Camara y la Unidad;

IX. Autorizar el nombramiento y remocion del personal de mando de la Unidad,
a partir del nivel de Director;

X. Autorizar el nombramiento y remocion de los trabajadores de confianza con
que cuente la Unidad;

XI. Interpretar el presente Reglamento, aclarar y resolver las consultas sobre
su aplicacion;

XII. Presentar a la Camara el informe anual de gestion de la Unidad, y

XIII. Las demds que se deriven de la Ley, del presente Reglamento, y de los
Acuerdos de la Camara.
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VIl.- La Unidad de Evaluacién y Control

La Comision de Vigilancia cuenta con la Unidad de Evaluaciéon y Control; la cual
surge como un o6rgano especializado encargado de vigilar el estricto
cumplimiento de las funciones a cargo de los servidores publicos de la Auditoria
Superior de la Federacion, con la finalidad de aplicar, en su caso, las medidas
disciplinarias y sanciones administrativas correspondientes. De conformidad con
el articulo 66 de la ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion,
la Unidad de Control y Evaluacién se encarga de coordinar las relaciones entre
la Camara de Diputados y la Auditoria, evaluar el desempefio de ésta, y ser el
enlace que permita garantizar la debida relacion entre ambos 6rganos, para
garantizar la correcta funcion administrativa de la Auditoria Superior de la

Federacion, y de los servidores publicos que la integran.

El objetivo de esta Unidad de Evaluacion y Control consiste en apoyar a la
Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién en la evaluacion
de la funcion fiscalizadora y del desempefio de la Auditoria Superior de la
Federacion, mediante la revision y analisis de los productos derivados de la
fiscalizacion de la Cuenta Publica; asi como vigilar que sus servidores publicos
cumplan con el marco juridico aplicable; asegurarse que la Comisién de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, contribuya al proceso de
consolidacion del control parlamentario del Gasto Publico Federal, aportaciones,
participaciones y garantias de deuda en las Entidades Federativas, asi como al
cumplimiento de los objetivos de los programas Federales, mediante la
evaluacion del desempefio de la fiscalizacion superior y con la participaciéon

activa de la sociedad civil.8>

La Unidad de Evaluacion y Control tuvo su origen a través de las reformas
constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de julio de

1999, pues da paso a la ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion que la

8 Informacién disponible en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/008_comisioneslx/001_ordinarias/042_vigilanc
ia_de_la_auditoria_superior_de_la_federacion/012_unidad_de_evaluacion_y_control/002e_fichas_curr
iculares_del_cuerpo_directivo/001_titular
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define como un érgano técnico que forma parte de la estructura de la Comisién
de Vigilancia, encargado de auxiliarla en su atribucién de evaluar el desempefio
de la Auditoria Superior de la Federacion, a efecto de proponer acciones para
elevar la calidad de su labor, aportar elementos para mejorar el proceso de
fiscalizacion superior, perfeccionar el marco juridico aplicable y, en funciones de
contraloria, vigilar que sus servidores publicos se conduzcan en términos de lo
que disponga la ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion y demas

legislacion aplicable.®®

El articulo 77, fraccion Xll, de la ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion
precisa que la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion
ordenara a su Unidad de Evaluacion y Control la practica de auditorias a la
Auditoria Superior de la Federacion para garantizar que su facultad exclusiva de
revisar la Cuenta Publica se realice de manera adecuada, garantizandole que la
Auditoria Superior de la Federacion no se aparte del objeto de la revision de la
Cuenta Publica de evaluar los resultados de la gestion financiera, comprobar si
se ha ajustado a los criterios sefialados en el presupuesto y verificar el

cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Previo desarrollo de los procedimientos legales y reglamentarios para la eleccion
del titular de la Unidad de Evaluacion y Control, el 30 de abril de 2019 el Pleno
de la Camara de Diputados, a propuesta de la Comision de Vigilancia, designé
al Dr. David Villanueva Lomeli como Titular de la Unidad de Evaluacién y Control
por un periodo de cuatro afios (2019-2023). Ademas, conforme al articulo 4° del
correlativo reglamento, esta Unidad cuenta con un Titular de la Unidad de
Evaluacion y Control; un Director de Evaluacion y Control de la Gestién Técnica,
una Subdireccion de Evaluacion y Control de Planeacién y Programas de
Evaluacion y Auditorias; con la Subdireccion de Evaluacion y Control de
Revisiones Programatico Presupuestales y Economico Financieras; un Director
de Evaluacion y Control de la Gestion Administrativa; un Director de Asuntos

Juridicos; con la Coordinaciéon Administrativa, y con la Secretaria Técnica; por

8 Informacion disponible en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/008_comisioneslx/001_ordinarias/042_vigilanc
ia_de_la_auditoria_superior_de_la_federacion/012_unidad_de_evaluacion_y_control/002a_uec
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ualtimo, para el despacho de los asuntos de su competencia, el titular de la Unidad
contara con una Secretaria Particular, la que ejercera las funciones que acuerde

el Titular y los manuales de organizacién que apruebe la Comision.

Actualmente, como resultado de las reformas a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de combate a la corrupcién y la
publicacion de las leyes generales de Responsabilidades Administrativas y del
Sistema Nacional Anticorrupcion que impactaron en el desarrollo de las
actividades de los entes publicos, se encuentra en proceso de adecuacion
normativa el Reglamento Interior de esta Unidad a fin de adicionar los aspectos
correspondientes a las leyes anticorrupcion, el respeto a los derechos humanos,
la observancia en la transparencia del quehacer gubernamental y la exacta

rendicion de cuentas.

El marco competencial y desempefio funcional de los servidores publicos

integrantes de esta Unidad se establecen en su Reglamento Interior:

Capitulo IIT
De las atribuciones de la Unidad
Articulo 8. La Unidad tendra las siguientes atribuciones:

L Vigilar que los servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion
se conduzcan en términos de lo dispuesto por la Ley y demds disposiciones
legales aplicables;

1II. Por acuerdo de la Comision, practicar por si' 0 a través de auditores externos,
auditorias, visitas e inspecciones, para verificar el desemperio, el cumplimiento
de objetivos y metas de los programas anuales de la Auditoria Superior, asi
como la debida aplicacion de los recursos a cargo de ésta;

III. Recibir quejas y denuncias derivadas del incumplimiento de las obligaciones
por parte del Auditor Superior de la Federacion y demas servidores publicos de
la Auditoria Superior, iniciar investigaciones y, en su caso, con la aprobacion de
la Comision, fincar las responsabilidades a que hubiere lugar e imponer las
sanciones que correspondan, en los términos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Plblicos;

1V, Conocer y resolver el recurso de reconsideracion que interpongan los
servidores publicos sancionados conforme a lo dispuesto por la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos;

V. Realizar la defensa juridica de las resoluciones que se emitan ante las
diversas instancias jurisdiccionales;

VI, Por acuerdo de la Comision, presentar denuncias o querellas ante la
autoridad competente, en caso de detectar conductas presumiblemente
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constitutivas de delito, imputables a los servidores publicos de la Auditoria
Superior;

VIL Llevar el registro y andlisis de la situacion patrimonial de los servidores
publicos de la Auditoria Superior;

VIII. Conocer y resolver de las inconformidades que presenten los proveedores
o contratistas, por el incumplimiento de las disposiciones de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y de la Ley de
Obras Publicas y Servicios Relacionados con /as mismas;

IX. Recibir, tramitar y resolver las solicitudes de los particulares relacionadas
con servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion, en términos
de lo dispuesto por el articulo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos;

X. Sustanciar la investigacion preliminar por via especial, para dictaminar si ha
lugar a iniciar el procedimiento de remocion a que se refiere la Ley, relacionado
con las quejas que reciba de los Poderes de la Union y de los entes publicos
federales sobre los actos del Audiitor Superior de la Federacion;

XI. A instancias de la Comision, opinar sobre la existencia de los motivos de
remocion de los Auditores Especiales de la Auditoria Superior, y

XII, Las demas que le atribuyan expresamente la Ley, demas disposiciones

legales y reglamentarias aplicables, y los Acuerdos de la Cémara y la Comision.

Ahora bien, de conformidad con el Plan de Trabajo 2019, la Unidad Evaluacion

y Control de la Comision de Vigilancia tiene las siguientes atribuciones:

1.- Elaboracién y formulacion de los cuadernos de marco de referencia para el

analisis de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2018.
2.- Elaboracion y formulacion del documento de conclusiones vy
recomendaciones del analisis del informe general ejecutivo de la Fiscalizacion

Superior de la Cuenta Publica 2017.

3.- Elaboracion y formulacion del informe de analisis de riesgos y oportunidades

de la Fiscalizacion.

4.- Formulacion del Informe anual de la evaluacién del desempefio de la

Auditoria Superior de la Federacion.

5.- Formulacion del informe general de la evaluacion del efecto o consecuencia

de la accion fiscalizadora de la Auditoria Superior de la Federacion.
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6.- Realizacion de auditorias, estudios, revision de seguimiento y evaluaciones

técnicas a la Auditoria Superior de la Federacion.

7.- Elaboraciéon del informe sobre el analisis y evolucién de las declaraciones
patrimoniales, de intereses y de las constancias de presentacion de las
declaraciones fiscales de los servidores publicos de la Auditoria Superior de la

Federacion.

8.- Atencion de las solicitudes de transparencia turnadas a la Unidad.

9.- Seguimiento a sanciones, denuncias de hechos y multas de la Auditoria

Superior de la Federacion.

10.- Administracion el Sistema de Evaluacion del desempefio de la Unidad de

Evaluacion y de Control.

11.- Administracién los recursos humanos, financieros y presupuestales,

materiales y de tecnologias de la informacién de la Unidad.

12.- Que el articulo 105 de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la
Federacion prevé que el titular de la Unidad sera designado por la Camara de
Diputados, mediante el voto mayoritario de sus miembros presentes en la sesién
respectiva, a propuesta de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de

la Federacion, que presentara una terna de candidatos.

13.- Que el propio articulo 105 de la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas
de la Federacion establece que el proceso de seleccion del Titular de la Unidad
de Evaluacion y Control se llevara a cabo a través de los procedimientos y plazos

gue fije la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion.

Por lo anterior, creemos que las facultades de la Comision de Vigilancia de la
Auditoria Superior de la Federacién, asi como de la Unidad de Evaluacién y
Control no constituyen funciones de coordinacion y coadyuvancia sino de

reglamentacion y revison sobre la Auditoria Superior de la Federacion.
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CAPITULO TERCERO

EL SISTEMA FISCALIZADOR DE
ALEMANIA; EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL FEDERAL DE
ALEMANIA
(BUNDESVERFASSUNGSGERICHT)
Y EL TRIBUNAL FEDERAL DE
CUENTAS
(BUNDESRECHNUNGSHOF)
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I.- El sistema fiscalizador de Alemania; el Tribunal Constitucional Federal
de Alemania (Bundesverfassungsgericht) y el Tribunal Federal de Cuentas

(Bundesrechnungshof).

El presente capitulo es un analisis del sistema fiscalizador de Alemania, el cual
abarca un marco histérico institucional y legal que ofrece la oportunidad de
reflexionar sobre el plano abstracto y concreto, es decir, el plano tedrico y el
material de nuestra normatividad con el fin de profundizar sobre la facultad
fiscalizadora de la Auditoria Superior de la Federacion. Este marco comparativo
versa sobre dos instituciones fundamentales del sistema juridico Aleman; el
Tribunal Federal de Cuentas (Bundesrechnungshof) y el Tribunal Constitucional
Federal (Bundesverfassungsgericht); comenzando por este ultimo.

I. 1. Marco historico del Tribunal Constitucional Federal de Alemania

(Bundesverfassungsgericht)

La importancia del estudio del Bundesverfassungsgericht radica en que
constituye el antecedente positivo de la autonomia institucional mas
representativo a nivel mundial, pues en la posguerra, la facultad legislativa podria
ser distorsionada por causa del contexto general de inestabilidad, por ende, se
requeria de una institucion enfocada a la salvaguarda de los bienes, valores y
principios que contiene toda Constitucion. El antecedente del Tribunal
Constitucional Aleman esta en el Consejo Federal (Bundesrat), el cual tiene lugar

en la Confederacion Alemana (Staatenbund) de 1815. La Staatenbund nacio
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como una union de Estados basados en el articulo 1° del Acta final de Viena,
estaba formada por 38 Estados. Tenia un 6rgano fundamental; la Dieta, era un
parlamento integrado por delegados gubernamentales sujetos a instrucciones
cuya presidencia radicaba en Austria. Junto a la Dieta, cuyas decisiones
constitucionales requerian la unanimidad, el Acta preveia un Consejo integrado
por 17 miembros de los cuales once correspondian a Austria y Prusia; diarquia

que dominaba la Confederacion.®’

Este sistema durd hasta la guerra austro-prusiana de 1866, misma que resultd
en la expulsiébn de Austria del cuerpo Aleman y en la consagraciéon de la
hegemonia prusiana. Sin embargo, el 6rgano sucesor, el Norddeutsche Bund de
1867, pese a ser ya un Estado federal, mantuvo junto a un Reichstag electo por
sufragio universal directo, un Consejo Federal integrado por representantes de
los principes soberanos, que no era otra cosa que la insercién en una estructura

federal de la Dieta de la Confederacion de 1815.88

En la Constitucion del 28 de marzo de 1849 se cred un interesante proyecto
institucional; el Tribunal del Imperio, al cual se le encomendarian amplias e
importantes atribuciones, dentro de las cuales se pueden mencionar:

1.- Dirimir controversias entre el Imperio y sus Estados miembros.

2.- Resolver problemas surgidos entre los 6érganos Supremos Imperiales en

cuanto al alcance y sentido de los preceptos constitucionales.

3.- Dirimir controversias constitucionales en el seno de los Estados miembros del

Imperio.

4.- Un precedente del Amparo para los ciudadanos cuyos Derechos

Constitucionales fueran lesionados.

87 Infrmacidn disponible en: https://www.dipublico.org/10557/acta-principal-del-congreso-de-viena-9-
de-junio-de-1815/

88 MANUEL MARTINEZ SOSPEDRA, El Senado reformado: écdmara o consejo? (o porqué no es procedente el
Bundesrat como modelo), Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furié Ceriol n2 40.
Valencia, 2002, p. 77.
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En el Imperio de 1871, el Bundesrat se constituiria como un importante
componente de su orden constitucional; junto al Emperador, era el maximo
organo del Imperio. Las provincias de la Federacion (Lander) podian nombrar
tantos “delegados” al Bundesrat como votos tenia en él, estos eran
proporcionales al nimero de sus habitantes. Al igual que en el Bundesrat actual,
los Lander debian emitir sus votos en bloque. El Bundesrat tenia muchas mas
competencias y posibilidades de influencia que el Parlamento (Reichstag),
mismo que representaba al pueblo. Con la aprobacién del Emperador, el

Bundesrat podia incluso disolver al Reichstag.®®

El 11 de agosto de 1919, en la Constitucion de Weimar, se crea un Tribunal
encargado de resolver los conflictos entre los Estados individuales reunidos en
el Estado Federal; la Corte Estatal de Justicia del Reich, la cual estaba facultada

para:

1.- Resolver los litigios entre el Reich y los Estados que lo integraban.

2.- Resolver los litigios constitucionales en el interior de cada uno de los Estados

individuales que no tuviesen caracter juridico privado.

3.- Conocer las controversias constitucionales surgidas dentro de un Estado en

el que no existiera ningun tribunal competente para ello.

4.- Decidir los recursos presentados contra el Presidente, el canciller y los

ministros, relativos al desarrollo juridico del Estado Constitucional.

En su origen, la justicia constitucional alemana fue creada por la necesidad de
resolver los problemas que planteaba la estructura federal del Estado. Sin

embargo, la corte del Estado (Staatsgerichtshof) tenia serias deficiencias que

8 Infrmacidn disponible en:
https://www.bundesrat.de/SharedDocs/downloads/DE/publikationen/Bundesrat-und-Bundesstaat-
SP.pdf?__blob=publicationFile&v=1
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provocaron que esta Corte Estatal no desempefara un papel importante en el
desarrollo constitucional aleman. Su mas serio impedimento era que carecia de
competencia sobre la constitucionalidad de las leyes y sobre las reclamaciones

de los ciudadanos por lesién en sus derechos fundamentales.*°

El Unico control constitucional que preveia era el de los Lander, pero lo atribuia
al Tribunal Supremo del Reich. Ademas, este control le quedaba confiado al
Parlamento. Para no repetir el mismo error, los redactores del proyecto de la Ley
Fundamental tuvieron especial cuidado en dotar a un nuevo Tribunal
Constitucional con facultades mucho mas amplias que las de la anterior Corte

Estatal.

Después de que la Ley Fundamental entrd en vigor el 24 de mayo de 1949, el
Gobierno Federal inicio las gestiones necesarias para la elaboracion de la Ley
del Tribunal Constitucional Federal, la cual fue promulgada el 16 de abril de 1951,
por lo que fue hasta después del 07 de septiembre de 1951 que entré en
funciones el Tribunal Constitucional, y entre sus facultades se encontraban las
de:

...hacer guardar la Constitucion, atribuyéndole para ello unas competencias que
abarcan desde la resolucion de confiictos federales y el control de las decisiones

administrativas y resoluciones judiciales, hasta la declaracion de nulidad de las

leyes inconstitucionales. o1

El articulo 94.2 de la ley del Tribunal Constitucional Federal, y el articulo 1° de la
Ley Fundamental, prescriben que el Tribunal Constitucional Federal es ante los
otros Organos constitucionales, un tribunal de la Federacion, independiente y
auténomo, conforme a la intencion del legislador, es una corporacién judicial
suprema de la Federacion investida de todas las garantias de la independencia

judicial, que se pronuncia conforme a derecho juridicamente:

% Cervantes, Luis, LOS TRIBUNALES CONSTITUCIONALES EN EL DERECHO COMPARADO. Un estudio
introductorio sobre sus antecedentes y situacion juridica actual, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, Serie: Estudios Bdsicos de Derechos Humanos, Tomo VI, 2018, p. 360.

91 SAINz MORENO, FERNANDO. Tribunal Federal Constitucional Alemdn. Boletin de Jurisprudencia
Constitucional, Madrid, nimero 8, diciembre de 1981, p. 603.
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Gesetz lber das Bundesverfassungsgericht
(Bundesverfassungsgerichtsgesetz)

§1
(1) Das Bundesverfassungsgericht ist ein allen lbrigen Verfassungsorganen
gegentiber selbstandiger und unabhédngiger Gerichtshof des Bundes.
(2) Der Sitz des Bundesverfassungsgerichts ist Karlsruhe.
(3) Das Bundesverfassungsgericht gibt sich eine Geschéftsordnung, die das
Plenum beschliel3t.”?

Hermann Hopker Aschoff, el primer presidente del Tribunal Constitucional
Federal, en su obra  “Aschoff: der erste Prasident  des
Bundesverfassungsgerichts”, destaca la importancia del rol que ha de jugar el
Tribunal dentro del orden democratico-liberal fundamental del Estado Aleman.®?
Cabe mencionar que al tratarse de un tribunal constitucional, éste se vincula de
manera directa con la politica, en otras palabras, estamos ante un 6rgano
jurisdiccional que incursiona en el &mbito politico con un caracter no mayoritario
democratico representativo, sus decisiones afectan desde el ambito juridico a la

construccion y direccion politica global.

Es un tribunal de la federacién autonomo e independiente con igualdad de rango
de posicion respecto a la de los otros érganos federales supremos, la cual se
extiende al rubro administrativo, pues es independiente y no se somete a la
direccién de otra entidad. Este tribunal asegura la autonomia de sus integrantes
a través de un interesante criterio en el que se les reconoce no como servidores
publicos sino como protectores y promotores de los derechos fundamentales
consagrados en la constitucion, esto es, no se les considera como servidores
en virtud de que esa calidad implica la direcciéon de alguien mas, la guia de otra
entidad con las facultades de redireccionar la interpretacion constitucional, lo
cual va en contra de la esencia y objetivo del Tribunal Constitucional Federal, por
ende, se requiere de una calidad en sus integrantes que sea distinta a la de un
servidor publico. Lo anterior se asegura mas con la independencia organizativa

gue consagran los articulos 3y 98, de la Ley del Tribunal, y 69, de la Ley Judicial

92 Ley del Tribunal Constitucional Federal (Bundesverfassungsgerichtsgesetz)

(1) El Tribunal Constitucional Federal es un Tribunal de Justicia de la Federacion independiente e
independiente en relacion con todos los demds érganos constitucionales.

(2) La sede del Tribunal Constitucional Federal es Karlsruhe.

(3) El Tribunal Constitucional Federal se da a si mismo reglas de procedimiento, que el plenario decide.

% Sobre la importancia del Tribunal Constitucional Federal Aleman puede verse: HOPKER ASCHOFF,
HERMANN, THEO RITTERSPACH, der erste Prasident des Bundesverfassungsgerichts (1883-1954), Jahrbuch
des offentlichen Rechts, tomo 32, 1983, Karlsruhe, p. 55.
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Alemana, ya que prescriben que el Presidente del Tribunal es la autoridad y jefe
supremo de los empleados y funcionarios que lo integran, por lo que solo él podra

pronunciarse respecto de su integracién y separacion.

En 1952 el tribunal elaboré un informe (Bericht an das Plenum des
Bundesverfassungsgerichts zur Status Frage) que recogia los elementos
esenciales del Tribunal Constitucional, el cual queddé a cargo del Juez Leibholz,
en éste se postuld la eliminacion de toda sujecién al Ministerio Federal de
Justicia, es decir, se habl6 de una completa autonomia presupuestaria y
administrativa, y se lleg6 a afirmar que el Tribunal Constitucional Federal era un
organo constitucional supremo equiparado en rango al Bundesrat, al Bundestag,
al Canciller Federal o al Presidente de la Federacién, y que sus miembros no
eran en modo alguno funcionarios civiles o jueces federales ordinarios, sino, mas
bien, guardianes supremos de la Constitucion comprometidos en el logro de sus
grandes obijetivos, y cuya participacién era cuando menos equiparable a la de
los otros drganos constitucionales; incluso en alguna medida, era superior por
cuanto a que el Tribunal Constitucional Federal tenia una obligacion de
extraordinaria importancia; asegurar gque los otros Organos constitucionales
cumplieran con los limites que la Constitucion les traza, es decir, tenia a su cargo
el Estado de Derecho con funciones con efectos vinculatorios amparados

constitucionalmente sobre los Lander.%4

Este Tribunal se constituye como un 6rgano autonomo dotado de independencia
a causa de la trascendencia de su labor; la realizacion del Derecho. En palabras
del diputado Von Merkatz, las decisiones del Tribunal Constitucional son
genuinas decisiones judiciales, en las cuales no se trata de encontrar algo que
no esté ya en la Ley Fundamental, sino evidenciar lo que ya fue decidido

previamente en la voluntad del legislador.®®

El Tribunal Constitucional Federal, de conformidad con los articulos 41, 50 y 93

de la Ley Fundamental de Alemania, esta compuesto por jueces elegidos por

9 Articulo 31 de la Ley Fundamental de Alemania.
% Informacién disponibe en: file:///C:/Users/admin/Downloads/Dialnet-
ElTribunalConstitucionalDeLaRepublicaFederalAleman-2079744%20(1).pdf
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mitades del Bundestag y por el Bundesrat, es decir, por los Organos
representativos de Alemania, de ahi que se diga que es un 6rgano constitucional
compuesto de dos Senados. De conformidad con el articulo 2° de la Ley del
Tribunal Constitucional Federal, el tribunal se integra por tres jueces de cada
Senado, mismos que son elegidos entre un numero de jueces de los tribunales
federales mas altos. Solo los jueces que hayan trabajado en una corte suprema
federal durante al menos tres afios pueden ser elegidos, y deben tener la
calificacion de juez segun la Ley de jueces alemanes, o bien, haber obtenido la
calificacion de abogado calificado en el area especificada, ello de conformidad

con el articulo 3 del Acuerdo de Unificacién (Einigungsvereinbarung).

Los jueces son nombrados por el Bundestag a propuesta de un Comité Electoral;
el juez es elegido por una mayoria de dos tercios de los votos emitidos de los
miembros del Bundestag. Los requisitos para ser juez del Tribunal Constitucional
Federal implican una edad minima de 40 afios y una maxima de 68;y la duracion

en el cargo es de doce afios donde ademas, no hay cabida para una reeleccion.

Existe un Comité de Presupuesto y Personal del Tribunal Constitucional Federal,
se encarga de elaborar el proyecto de presupuesto con un volumen de alrededor
de 28 millones de euros anuales. El Presidente del Tribunal Constitucional
Federal dirige la administracién de los recursos y representa al tribunal en el
proceso de fiscalizacion. Al analizar esta situacion podemos percatarnos de la
aplicabilidad de la autonomia presupuestaria y organizativa dentro del

multicitado tribunal.

Cuenta con un elemento docto, es decir, academico, lo que le proporciona
confiabilidad ante los gobernados; la experiencia y pericia en la materia de sus
jueces constituyen un elemento sélido y actualizado en sus decisiones, pues
estos son elegidos en razén de sus varios afios de experiencia profesional en
tribunales especializados, autoridades, bufetes de abogados o universidades, los
cuales se auxilian con el material didactico con el que cuenta la Institucién, la
cual alcanza mas de 400,000 voliumenes, revistas y bases de datos. Es de
mencionar que, conforme al articulo 4° de la ley del Tribunal, se prescribe que

una actividad profesional distinta de la de un profesor de derecho en una
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universidad alemana es incompatible con la actividad judicial, y trabajar como
juez de la Corte Constitucional Federal tiene prioridad sobre trabajar como

profesor universitario.

Como una muestra de su autonomia organizativa y de gestion, el Tribunal
Constitucional Federal se allega de un personal administrativo; empleados de
oficinas, elementos de administracion general, biblioteca y un departamento de
informatica. Todo el personal es elegido de manera libre por el titular de la

presidencia del Tribunal para que la institucion pueda realizar sus tareas.

El area de la administracion judicial consiste en dos oficinas del Senado, el
servicio judicial y el registro general. Las dos oficinas del Senado crean y
administran los archivos, registran los datos en la base de datos de
procedimientos y mantienen el plazo y el calendario de negociacion. Cuenta con
secretarios judiciales (Rechtspfleger), quienes se encargan de la preparacion de

las negociaciones y anuncios orales, y sentencias.

El Tribunal Constitucional Federal supervisa el cumplimiento de la Ley
Fundamental de la Republica Federal de Alemania, desde su fundacion, el
tribunal ha contribuido a la reputacién y al efecto del orden basico liberal-
democratico y de la salvaguarda de los derechos fundamentales. Todas las
instituciones gubernamentales estdn obligadas a cumplir con la Ley

Fundamental y con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

El trabajo del Tribunal Constitucional Federal es de naturaleza politica, lo anterior
es asi en virtud de que este Tribunal esta facultado para declarar que una ley es
inconstitucional, pero debemos hacer la aclaracién que el Tribunal Constitucional
no se erige como un organo politico, sino como un organo judicial y

constitucional.

El Tribunal, al estar facultado para declarar una ley nula o incompatible con la
Constitucion a través del recurso de inconstitucionalidad, se erige como 6rgano
concentrado de control constitucional al poder resolver conflictos constitucionles

entre organismos del Estado, y al poder conocer del procedimiento de control de
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normas. Es de mencionar que en el ejercicio de esas funciones, también puede
dar a las partes interesadas y a terceros, la oportunidad de hacer comentarios al
respecto, especialmente a los Organos constitucionales de los gobiernos
federales y estatales. Cada decision es discutida en detalle por el Senado
responsable, los miembros del Senado que no estén de acuerdo con una
decision mayoritaria pueden expresar su opinion disidente en una votacion
especial, esto nos habla de que dentro y fuera de sus decisiones colegiadas hay

paso a la apertura de criterios.

I. 2. Marco Normativo del Tribunal Constitucional Federal de Alemania

(Bundesverfassungsgericht)

Conforme al articulo 9° de la Ley del Tribunal Constitucional Federal, el
Bundestag y el Bundesrat eligen alternativamente al Presidente del Tribunal
Constitucional Federal y al Vicepresidente, y con fundamento en el articulo 13

de la misma ley, el Tribunal Constitucional Federal decide:

1.- Sobre la pérdida de los derechos fundamentales

2.- Sobre la inconstitucionalidad de las instituciones, y sobre la exclusién de las

instituciones de la financiacion estatal.

3.- Sobre las quejas contra las decisiones del Bundestag con respecto a la
validez de una eleccion o la adquisicion o pérdida de la membresia de un
miembro del Bundestag; y sobre quejas de las asociaciones contra su no

reconocimiento como partido para la eleccion del Bundestag.

4.- Sobre los cargos presentados contra el Presidente Federal por el Bundestag
o el Bundesrat.

5.- Sobre la interpretacién de la Ley Fundamental a partir de disputas sobre el

alcance de los derechos y obligaciones de un organismo federal supremo u otras
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partes que estan dotadas de sus propios derechos por la Ley Fundamental o en

las reglas de procedimiento de un érgano federal supremo.

6.- En caso de desacuerdos o dudas sobre la compatibilidad formal o factica de
la ley federal o estatal con la Ley Fundamental, o la compatibilidad de la ley
estatal con otras leyes federales, a solicitud del Gobierno Federal, un gobierno

estatal o una cuarta parte de los miembros del Bundestag

7.- En caso de desacuerdos sobre los derechos y obligaciones de la Federacién
y los Lander, en particular en la ejecucion de la ley federal por parte de los Lander

y en el ejercicio de la supervision federal.

8.- En otras disputas de derecho publico entre el gobierno federal y los estados,
entre diferentes estados o dentro de un estado, a menos que exista otro proceso

legal.

9.- Sobre quejas constitucionales, sobre cargos de jueces contra jueces

federales y jueces estatales.

10- Sobre disputas constitucionales dentro de un Lander, si esta decision es
asignada al Tribunal Constitucional Federal por la ley estatal.

11.- Sobre la compatibilidad de una ley federal o una ley estatal con la Ley Basica

o con una ley federal a solicitud de un tribunal.

12.- En caso de dudas sobre si una norma de derecho internacional es parte de
la ley federal y si crea directamente derechos y obligaciones para el individuo, a

solicitud de la corte.

El concepto de la autonomia encuentra su cuspide institucional en el Tribunal
Constitucional Federal Aleman, pues a pesar de las criticas de las que pueda ser
objeto un 6rgano gubernamental por situarse a la par de los tradicionales
poderes fundamentales, lo cierto es que los conceptos no conocen Unicamente

del terreno teorico, se requiere un plano material que adecue la idoneidad de una
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institucidn y sus caracteristicas para que justifiqgue su implementacion. Alemania,
un pais que proviene de un debilitamiento causado en un periodo de posguerra
que sufrio de una multiple intervencion y division territorial, requeria de una
garantia institucional que creara un nucleo irreductible de certidumbre ante la
inestabilidad, lo cual se conjugé con la idea de un Tribunal que actuara como un
punto de revision de la coherencia constitucional y que salvaguardara los

principios y valores recogidos en su la Ley Fundamental.

La relevancia que implica la proteccion y actualizacion de la Ley Fundamental
requeria dotar al Tribunal de independencia y libertad en su actuacion, ya sea
tanto en lo administrativo, presupuestario, decisorio, organizativo, técnico y de
gestién; fue por ello que se formulé una autonomia sui generis en un Tribunal
que se adecuara al correlativo objetivo de la institucion. La voluntad del legislador
se dirigi6 a la preservacion de la Ley Fundamental a través del Tribunal
Constitucional Federal de Alemania, y no asi a la creacién de un ente que

vulnerara el sistema de division de poderes.

Jellinek al hablar sobre la autonomia, adelantdé las caracteristicas de este
controvertido Tribunal, pues vemos como los jueces del Tribunal Constitucional
Federal, en su calidad de titulares de un d6rgano constitucional supremo, no
pueden estar sometidos al poder de instruccién y a los controles de servicio de
alguna autoridad. El sistema juridico aleman busco hacer efectiva su proteccion
no solo a través del legislador, es decir, a través de un criterio mayoritario de
representatividad, sino también a través del terreno jurisdiccional, mediante un
criterio docto, actualizado y contramayoritario colegiado que admite disidencias

para su reflexion.

Debemos entender que el método comparativo no implica una formula universal
y necesaria de no aplicabilidad por la diferencia de contextos sociales entre
paises, por supuesto que las diferencias existen pero las conceptos no se
mueven exclusivamente ni en el A Priori ni en el terreno prdgmatico; se mueven
en ambos. La reflexion sobre la implementacién de la autonomia en el Tribunal
Constitucional Aleman en su correspondiente dimension obedece al estudio de

la necesidad de su aplicacién pensando en las caracteristicas de su idoneidad
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para el contexto por el que pasaba Alemania en la posguerra, por lo que
postulamos que en el caso de México, debe superarse el terreno de lo abstracto
y atender a las necesidades facticas del contexto general, adaptando e
innovando a la Auditoria Superior de la Federacion a terrenos que garanticen su
desenvolvimiento, actualizacion y sinergia de sus elementos, tal como lo hizo el
Tribunal Constitucional Aleman mediante un puro concepto de autonomia

constitucional.

Il. El Tribunal Federal de Cuentas (Bundesrechnungshof).

I1.1. Marco histérico.

Después de que se desintegrara el imperio franco de Carlomagno, diversas
tribus germéanicas —una de ellas con el nombre “alemanes”- eligieron a un rey,
formando asi un territorio que denominaron Alemania.®® El Imperio comenzé
formandose con pequefios ducados y seforios, los cuales implicaban autonomia
en sus correlativos territorios, ello en virtud de que disponian recursos financieros
propios, son estos los antecedentes de los estados federados de Alemania, es

decir, de los “landers”.

En 1714 , el rey prusiano Federico Guillermo | fundé una "Camara General de
Cuentas", la cual cambiaria de denominacién a "Camara Superior de Cuentas".
Esta Institucion independiente y colegiada de auditoria externa (externa en virtud
de que la institucion colegiada no quedaba subordinada al Gobierno, sino
solamente al Rey) tenia como propadsito auditar las cuentas estatales, informar
sobre sus hallazgos en un informe anual, y presentar opiniones de expertos

sobre las reformas administrativas.®’

% TESCHNER, RAINER, La Fiscalizacién Publica en la Republica Federal de Alemania. La relacién entre el
Tribunal Federal de Cuentas y los Tribunales de Cuentas de los Lénder (Estados federados), Revista
espanola de control externo, Volumen 3, numero 7, Tribunal de Cuentas, Espafia, 2001. p. 49.

9 Informacion disponible en:
https://www.bundesrechnungshof.de/en/bundesrechnungshof/geschichte/geschichte?set_language=e
n
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El proceso de fiscalizaciébn comenzé a volverse complejo con el surgimiento del
parlamentarismo moderno, pues en 1849, la Contaduria Mayor de Cuentas de
Prusia rindio informe no solo al rey sino también al Parlamento, porque el Reich,
principalmente, dependia econdmicamente de los Lander. En el afio de 1868, la
Cémara Superior de Cuentas de Prusia tenia la facultad de fiscalizar las cuentas
de la Federacion de Alemania del Norte; y mas adelante, en 1871, bajo una
nueva denominacion, "Tribunal de Cuentas del Reich Aleméan”, éste ultimo se
haria cargo de la fiscalizacion de las cuentas del Reich aleman. Después del final
de la Segunda Guerra Mundial, la Sucursal de Hamburgo del antiguo Tribunal de
Cuentas del Reich reanudé sus actividades y continuo su trabajo bajo el nombre

de "Tribunal de Auditoria para Tareas Especiales"”.

En 1948 se estableci6 el "Tribunal de Auditoria del Area Econémica Combinada”
el cual fue el antececesor inmediato del Bundesrechnungshof, mismo que
llegaria en 1950 y se estableceria en Frankfurt, Main. La fiscalizacion en una
Alemania dividida por las cuatro potencias que prevalecieron sobre ella en la
segunda guerra mundial, ahora seguiria un modelo en el que, por una parte, un
Tribunal Federal de Cuentas fiscalizaba los ingresos y los gastos de la Republica
Federal de Alemania; y por otra parte, en la Republica Democratica Alemana, se
crearia una Intervenciéon General del Estado, una fiscalizacion que dependia del
Ministerio de Hacienda.

Es en el afio de 1990 cuando el Tribunal Federal de Cuentas tuvo una jurisdicciéon
territorial total en Alemania, ya que en ese momento, la que fue una vez la
Republica Democréatica Alemana, dejo de constituirse por cinco landers, cada
una con sus correspondientes tribunales de cuentas que hasta entonces,
trabajaba de manera indirecta con el Tribunal Federal de Cuentas. Conforme al
articulo 1° de la Ley del Tribunal Federal de Cuentas,® el Tribunal es un érgano
supremo federal e independiente del control financiero, y no esta sometido mas

que a la ley. Coadyuva con el Parlamento Federal, con el Consejo Federal y con

% Gesetz iiber den Bundesrechnungshof, 1 Stellun: Der Bundesrechnungshof ist eine oberste
Bundesbehdrde und als unabhéngiges Organ der Finanzkontrolle nur dem Gesetz unterworfen. Im Rahmen
seiner gesetzlichen Aufgaben unterstiitzt der Bundesrechnungshof den Deutschen Bundestag, den
Bundesrat und die Bundesregierung bei ihren Entscheidungen.
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el Gobierno Federal en la toma de sus decisiones econdémico-financieras, pero
no se encuentra sometido a éstos, es decir, no se encuentran dentro del poder
legislativo, ejecutivo ni en el judicial, pero guarda relaciones con ellos en razon
de los resultados que obtiene en sus fiscalizaciones, ya que sirven como una

base expositiva para futuros planes de gastos e inversion.

Es importante sefialar que los Lander cuentan con sus propios Tribunales de
Cuentas, mismos que operan bajo principios de autonomia e independencia, sin
embargo, dada la importancia de los datos que obtienen, inevitablemente hay
puntos en los que concurren los tribunales de cuentas de los Lander con el
Tribunal Federal de Cuentas, el cruce de informacion es de suma importancia,
sin embargo, debe de considerarse que los Lander, toda vez que cuentan con
derechos politicos; con poderes ejecutivo, legislativo y judicial; presupuesto; sus
propias constituciones, y participan en cuestiones de indole legislativa a nivel
federal a través de sus representantes en el Bundesrat, no permiten que la
federacién prevalezca respecto de ellos, por ende, los tribunales de cuentas de

los Léander gozan de autonomia.

Il. 2. Marco normativo.

Con un referente histérico que muestra la evoluciobn y conformacion del
Bundesrechnungshof, el siguiente paso es analizar la legislacion de la materia;
por ende, debemos partir de la ley fundamental de Alemania, del articulo 1°, el

cual prescribe la Dignidad (die Wiirde).*®

Articulo 1 de la Ley Fundamental de Alemania. La dignidad humana es
intangible. Respetaria y protegeria es obligacion de todo poder publico.
El pueblo aleman, por ello, reconoce los derechos humanos inviolables
e inalienables como fundamento de toda comunidad humana, de la paz
y de la justicia en el mundo. Los siguientes derechos fundamentales

% Artikel 1:

(1) Die Wiirde des Menschen ist unantastbar. Sie zu achten und zu schiitzen ist Verpflichtung aller
staatlichen Gewalt.

(2) Das Deutsche Volk bekennt sich darum zu unverletzlichen und unverduferlichen Menschenrechten als
Grundlage jeder menschlichen Gemeinschaft, des Friedens und der Gerechtigkeit in der Welt.

(3) Die nachfolgenden Grundrechte binden Gesetzgebung, vollziehende Gewalt und Rechtsprechung als
unmittelbar geltendes Recht.
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vinculan a los poderes legisiativo, ejecutivo y judicial como derecho

directamente aplicable.

Lo anterior establece una guia de razonamiento basado en el concepto de
dignidad, el cual sigue la tradicion europea, pues se basa en el primer péarrafo de
la Declaraciéon de derechos del Buen Pueblo de Virginia de 1776, y en la
Declaracion Francesa de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, es
decir, este concepto importa una naturaleza inherente al hombre que le brinda
prerrogativas de libertad, independencia, seguridad, y medios para lograr la
plenitud; es un concepto que habla sobre respeto y reconocimiento para los
demas y para si mismo. Conservar la coherencia constitucional en la ley
fundamental de Alemania implica que todo acto de autoridad debera estar sujeto

al concepto de la dignidad, y esto no excluye a la fiscalizacion.

La institucién que habra ser materia de estudio es el Tribunal Federal de Cuentas
(Bundesrechnungshof), el cual, como se sefialé en la Ley del Tribunal Federal
de Cuentas, lo reconoce como una instituciéon independiente, con facultades de
auditoria gubernamental sujetas a la ley, y de asistencia en materia de
planeacién; por lo tanto, al igual que la Auditoria Superior de la Federacion, ésta
también tiene participacion en la fase de elaboracién del presupuesto y en la fase
de ejecucion de los recursos federales. Sus miembros laboran con autonomia,
la cual se equipara a la independencia judicial, es decir, es libre de cualquier
injerencia politica o extra politica, incluso, esas caracteristicas de independencia
hacen que las medidas disciplinarias relacionadas con los jueces de las cortes

supremas federales, les sean aplicables por analogia.

Lo anterior también encuentra su fundamento en el articulo 114, parrafo
segundo, de la ley fundamental de Alemania, pues dicho numeral prescribe la
existencia del Bundesrechnungshof, prevé la aludida independencia de sus
miembros como una condicion necesaria para el ejercicio de sus funciones, pone
énfasis en la independencia judicial de la cual goza; ademas, controla la gestién
econdémico-financiera de la Federacion; lo faculta para fiscalizar a los organismos
de seguridad social, y pronunciarse respecto de la participacion de la Federacion

en empresas constituidas con arreglo al derecho privado, un aspecto muy similar
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a la Auditoria Superior de la Federacién, al prescribirse en nuestra Constitucion
que ésta ultima fiscalizara lo relativo al uso de recursos federales, incluso

tratandose de particulares.

El Tribunal Federal de Cuentas, al igual que la Auditoria Superior de la
Federacion, no tiene poderes de ejecucion, por lo tanto, debe confiar en el poder
persuasivo de sus argumentos para que sus recomendaciones sean aceptadas
por el Parlamento y el Gobierno; en otras palabras, la capacidad para
pronunciarse en la revisién de las cuentas publicas, la revision del cumplimiento
de los programas, y las propuestas de seguridad, prevencion y tratamiento del
gasto publico; y la falta de facultades de ejecucion, son cuestiones en las que

coincide con la méxima entidad fiscalizadora de México.

De conformidad con la Gesetz Uber Haushaltsgrundsétze (ley de los principios
presupuestarios), articulos 53, 54, 55 y 56, el Bundesrechnungshof se rige por
los principios de independencia, neutralidad, objetividad, credibilidad y
transparencia; la institucion pone un serio énfasis en la expectativa del publico,
por ende, pone a disposicion de todos los gobernados de Alemania los medios
para mantenerlos plenamente informados sobre su trabajo y los resultados de
sus auditorias, usando para tales efectos un lenguaje claro y conciso. Los
miembros del Bundesrechnungshof se mantienen actualizados en sus funciones
ya que sus capacidades no solo representan un criterio de profesionalismo sino
también de inversion; de hecho, las cifras de la pagina de internet del gobierno
federal de Alemania sefialan que la inversion vale la pena, pues el
Bundesrechnungshof le cuesta a los contribuyentes alrededor de 150 millones
de euros, es decir, solo alrededor del 0.05 % del gasto federal total, pero por otra
parte, los dictamenes y recomendaciones del Bundesrechnungshof dan como
resultado ahorros e ingresos adicionales de entre € 1 mil millones y € 2 mil

millones anuales.1%0

Die Wirde (la dignidad) al encontrarse prescrita en la Constitucion como una

base racional, un parametro de conducta legal, implica el aseguramiento de la

100 Informacion disponible en: https://www.bundesrechnungshof.de/en/bundesrechnungshof/booklet
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legitimidad de la entidad fiscalizadora alemana; sus resultados, pues, son el
medio que disipa las dudas que surgen entre los gobernados y cumple con la
parte correspondiente a la seguridad juridica y a la representatividad; por ende,
desde la fase de planeacion y hasta la de ejecucién, el Bundesrechnungshof,
con la fuerza de sus argumentos, con facultades técnicas — econOmicas —
juridicas, constante capacitacion, legitimacion y principios de independencia,
neutralidad, objetividad, credibilidad y transparencia, realiza la tarea de
fundamentar las expectativas de representatividad, transparencia y manejo de

recursos.

De conformidad con la Ley del Tribunal Federal de Cuentas, los miembros que
lo integran deben estar calificados para una carrera de servicio superior, deben
tener una amplia experiencia profesional, deben acreditar estar calificados para
ocupar un cargo judicial, y un niumero apropiado de los miembros deben ser

economistas 0 abogados con experiencia y pericia acreditable.

La Direccion del Tribunal Federal de Cuentas esta a cargo de un presidente y de
un vicepresidente, ambos electos por las dos camaras del parlamento pero
propuestos por el presidente de la Republica Federal de Alemania, el cargo de
ambos sera de 12 afios y no es renovable. El Presidente también funge como
jefe de la Oficina Federal de Auditoria, eso lo hace la maxima autoridad en la
materia, tiene la responsabilidad general del desempefio de la mision de la
institucion; preside la Junta de Gobierno y puede presidir las juntas de divisidon
bajo su jurisdiccion segun lo acordado entre él y el vicepresidente; ademas, los
otros miembros de la Oficina Federal de Auditoria son nombrados a propuesta
suya. En lo que respecta al vicepresidente, tiene facultades de representacion
del presidente, éste ultimo puede hacer delegacion de facultades en su favor, y

se coordinan en cuanto a la gestion de las labores de las divisiones.

Los Informes del Bundesrechnungshof contienen los resultados obtenidos del
proceso de fiscalizacion y los envia a los correlativos responsables de la entidad
fiscalizada a efecto de iniciar una audiencia para que los interesados ejerzan sus
derechos y manifiesten alegatos dentro de un plazo determinado. Es de

mencionar que estos resultados pueden ser comunicados a otros organismos,
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incluyendo a la Comisién de Presupuestos del Bundestag y al Ministerio Federal
de Hacienda, siempre que el Bundesrechnungshof lo considere necesario, ya
gue esta entidad, ademas de su facultad fiscalizadora, se rige por una ideologia

de proteccion y prevision de los recursos federales.

En el ejercicio de sus facultades, el Bundesrechnungshof puede hacer uso de

los siguientes instrumentos:

1.- Cartas de auditoria, las cuales son remitidas a las entidades fiscalizadas
basandose en las observaciones que realiza en su fiscalizacion. El
Bundesrechnungshof asiste a los Poderes ejecutivo y legislativo, no sélo
mediante la formulacion de recomendaciones incluidas en las cartas de auditoria
y en el Informe Anual, sino sobre todo emitiendo comentarios escritos u orales
acerca de asuntos de actualidad sobre ciertos proyectos legislativos o compras
publicas de gran envergadura financiera, o prestando asesoramiento durante la

elaboracién del presupuesto.®t

2.- El Informe Anual, ya que cada afio se obtienen resultados de auditoria, con
este informe, el Parlamento aprueba la gestion presupuestaria del Gobierno; y
en una rueda de prensa, el Presidente de Alemania presenta el Informe Anual al

publico.

3.- Informes Especiales, sirven para hacer publicos los resultados de auditoria
de especial trascendencia a las Camaras Legislativas y al Gobierno Federal. Es
de mencionar que en estos informes, el personal del Bundesrechnungshof
trabaja bajo una ideologia de responsabilidad con respecto al parlamento y al
publico, buscan obtener estrategias que hagan rendir el dinero de los
contribuyentes, promueven la transparencia pero siempre tomando en cuenta la
proteccion de los derechos de privacidad y los intereses publicos. En estos
informes el Bundesrechnungshof habra de pronunciarse sobre el control del los
ingresos, gastos, compromisos de gastos, el patrimonio y las deudas de la

Federacion, su competencia fiscalizadora se extiende a medidas que puedan

101 Informacién disponible en:
https://www.bundesrechnungshof.de/en/bundesrechnungshof/aufgaben/funciones
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tener repercusiones financieras, incluso cuando estas medidas aun no hayan
generado ingresos ni gastos (como por ejemplo, en el marco de un proyecto de
privatizacion, el procedimiento de adjudicacion a una empresa de un contrato de

consultoria y asistencia).

4.- La accion administrativa, la cual consiste en una serie de medidas
individuales, especialmente cuando se trata de proyectos de trascendencia; aqui
el Bundesrechnungshof esta facultado para controlar cada una de estas medidas
individuales, lo que permite detectar y subsanar lo mas pronto posible las
irregularidades.1%? Esto da paso al uso de facultades discrecionales en cuanto a
sus actuaciones fiscalizadoras, en el sentido de que decide de manera
independiente sobre la programacién y las formas de auditoria, por ende, las
entidades fiscalizadas estdn obligadas a entregarle sin reservas la
documentacion y datos que les requiera el citado tribunal, pudiendo incluso,
concentrarse en ciertos temas. Esta facultad discrecional resulta beneficiosa ya
que hace valer la participacion ciudadana, pues puede versar sobre las
observaciones formuladas por los gobernados, asi como las que haya obtenido
por medios de comunicacion, y en las que considere cuestiones trascendentes

susceptibles de vulnerarse.

Por ultimo, tenemos que hacer mencion de que el Bundesrechnungshof respeta
las decisiones politicas, pero puede pronunciarse en el sentido de informar
respecto de la factibilidad de esas decisiones politicas y cuales serian sus
consecuencias, ello con el fin de que las decisiones, en su caso, sean
reconsideradas, pues como se sefialo, la entidad fiscalizadora busca dar valor y

rendimiento a los ingresos federales.

El Bundesrechnungshof esta compuesto por nueve divisiones, a manera de
desglose se presenta un organigrama que describe funciones generales da cada

una;103

102 |nformacion disponible en:
https://www.bundesrechnungshof.de/en/bundesrechnungshof/pruefungsverfahren

103 Informacion disponible en:
https://www.bundesrechnungshof.de/en/bundesrechnungshof/pruefungsverfahren/las-conclusiones-
fiscalizadoras-del-tribunal
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Division 1. Estd a cargo
de la guia de auditoria,
la ley presupuestaria y
la auditoria de los
estados federales
anuales.

Division 4. La
auditoria se centra
en la gestion, Ia
infraestructura y el
desarrollo activos de
defensa.

Division 7. La
Division examina la
gestion  financiera
del Ministerio
Federal, asi como la
cartera y los
servicios del
Ministerio Federal.

Division 2. Se centra
en los departamentos
gubernamentales de
Construccién y Medio
Ambiente.

Division 5. Cubre el
presupuesto de
transporte federal y
la infraestructura de
transporte.

Division 8. Esta a
cargo de la auditoria
del presupuesto del
Ministerio  Federal
de Finanzas,
cuestiones

relacionadas con la
Union Europea y los
derechos de aduana

Division 3. Audita al
Ministerio Federal de
Asuntos Econdmicos vy
Energia, al Ministerio
Federal de Educacion e
Investigacion y  al
Ministerio Federal de
alimentos y
agricultura.

Division 6. Audita los
presupuestos del
Ministerio  Federal
de Trabajo y Asuntos
Sociales, el
Ministerio  Federal

de Asuntos de la
Familia, personas de
la Tercera Edad, y al
Instituto Federal de
Empleo.

Division 9. Audita al
Ministerio  Federal
de Salud, asi como a
las instituciones de
seguridad social.
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Para conocer un poco mas estas divisiones, se presenta un resumen de éstas:

Division | - Servicios Corporativos y cuerpos constitucionales

Esta Division se encarga de las cuestiones de deuda publica y sobre la
estabilidad del mercado financiero, tiene bajo su cuidado la Ley Presupuestaria
y la auditoria de las declaraciones federales anuales, ademas, da cuenta a las

dos Camaras del Parlamento y al Gobierno Federal.

Division Il - Obras publicas, ambiente, bienes raices, y relaciones

exteriores

Sus labores versan sobre las entidades responsables de las obras publicas, el
medio ambiente, la conservacién de la naturaleza y la seguridad nuclear, los

asuntos exteriores y la cooperaciéon y el desarrollo econémicos.

Division lll - Economia nacional, investigacién, seguridad alimenticia,

accionistas federales, e instituciones bancarias:

Tiene por objeto auditar al Ministerio Federal de Asuntos Econémicos y Energia,
al Ministerio Federal de Educacion e Investigacién y el Ministerio Federal de
Alimentacion y Agricultura, los cuales gestionan una gran parte de las
subvenciones federales. Ademas, analiza las participaciones federales en
empresas como las empresas de telecomunicaciones, ferrocarriles y los
aeropuertos. También se encarga de realizar auditoria al Banco Federal aleman,
a los bancos federales de promocion y a la Autoridad Federal de Supervision

Financiera.

Division IV — Defensa

Esta Division audita el presupuesto de defensa, lo que implica fiscalizar el sector

militar, asi como lo relativo a la gestion organizativa, los recursos humanos, la
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infraestructura, el desarrollo, adquisicion, uso y disposiciébn de activos de

defensa.

Division V — Transporte e infraestructura

Esta Division esta abocada a revisar el presupuesto de transporte federal y la
correlativa infraestructura; por lo tanto, analiza ferrocarriles federales, vias
fluviales federales, asi como carreteras federales, el sector aeronautico y
también el aeroespacial. La division también cubre asuntos de movilidad futura,
como conduccién automatizada y conectada, unidades alternativas y
combustibles. La auditoria de los gastos federales para la infraestructura digital

también esta dentro de su competencia, incluso, el despliegue de banda ancha.

Division VI — Empleo, seguridad social y gastos del personal

La Division VI audita la partida presupuestal asignada al Ministerio Federal de
Trabajo y Asuntos Sociales, al Ministerio Federal de Asuntos de la Familia,
Personas de la Tercera Edad, Mujeres y Jbévenes; y al Instituto Federal de
Empleo. Puede pronunciarse también respecto de la viabilidad del otorgamiento
de los beneficios basicos de seguridad para los solicitantes de empleo, la
promocion del empleo y la participacion en la vida laboral, asi como las
subvenciones de apoyo social, tales como los beneficios basicos de seguridad
para las personas mayores, las pensiones para los beneficiarios con una

capacidad de ingresos reducida, y los beneficios de compensacién social.

Division VII - Asuntos de Interior y gestion organizacional

Aqui el acento recae en asuntos de seguridad interna, la gestion financiera del
Ministerio Federal del Interior, y sobre la Cancilleria Federal y sus servicios. Esta
Division establecio en 2017 la Unidad de Auditoria de Proyecto, la cual realiza
auditorias de todas las medidas relacionadas con politicas adoptadas por el
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Gobierno Federal respecto a los refugiados y solicitantes de asilo. Es de sefalar
que sus facultades auditoras alcanzan lo relativo a las tecnologias de

comunicaciones y al procesamiento de datos digitales.

Division VIII - Ministerio Federal de Finanzas; Impuestos; Aduanas y la

Union Europea

El trabajo de esta division es de suma importancia, ya que se hace cargo del
presupuesto del Ministerio Federal de Finanzas, de las finanzas relativas a la
Union Europea, y los derechos de aduana e ingresos fiscales. La mayor parte de
los ingresos federales son auditados en su competencia, y son los obtenidos por
el impuesto sobre la renta, el impuesto sobre la renta corporativa, y el impuesto

sobre el volumen de negocios.

Division IX - Salud Publica, pensiones, rehabilitacion, seguro de cuidado a

largo plazo

Esta Division audita al Ministerio Federal de Salud y a todas las instituciones
gubernamentales de seguridad social. Se ocupa principalmente del sistema legal
de seguro de salud, el plan de pensiones y el seguro de accidentes, incluida la
rehabilitacion. Ademas, la Division es responsable de auditar los pagos de
indemnizacién realizados por el Gobierno Federal de conformidad con sus

disposiciones legales.

Alemania y México tienen algo en comun, ambos paises quedaron debilitados y
divididos después de conflictos bélicos, ambos trataron de imponer estabilidad
econOmica a traves de instituciones fiscalizadoras dotadas de libertad operativa,
de autonomia en distintos niveles. Las entidades fiscalizadoras de ambos paises
constituyen érganos consultivos en materia de planeacion y finanzas, no gozan
de efectos vinculatorios, se auxilian de otras instituciones relacionadas a la
transparencia en la rendicion de cuentas, se nutren de los resultados emitidos
por la INTOSAI; las facultades de su personal, los principios que rigen a ambas
instituciones (transparencia, legalidad e independencia), las facultades de
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ambas entidades fiscalizadoras, ya sea en la planeacion y en la erogacion de los
recursos federales; y las herramientas disponibles en materia de auditorias
hacen que ambas entidades fiscalizadoras guarden una politica y estructura de
trabajo muy parecida; sin embargo, lo que constituye la diferencia entre ambas
es la directriz constitucional — fundamental (die Wirde); los contextos sociales,
politicos, economicos y juridicos (un ejemplo es que en Alemania no hay un
concepto de la “institucionalidad”, es decir, no hacen diferencia entre el servidor
publico y la institucién de la que forma parte para efectos de responsabilidades);
la posicion del Bundesrechnungshof fuera de los tres poderes de la Unién, y la
independencia que goza el Tribunal Federal de Cuentas respecto de posibles
injerencias, es decir, la autonomia opera en diferentes grados, ya que en el caso
de México, la Auditoria Superior de la Federacion, de manera formal la mantiene
en coordinacién con el poder legislativo, pero de manera material, existe un
impedimento del pleno ejercicio de sus facultades por parte de la Comision de
Vigilancia y por una Delegacién de ésta. El personal de la Auditoria Superior de
la Federacibn no cuenta con una libertad en sus actividades como el
Bundesrechnungshof, en el caso de México, el titular de la Auditoria Superior de
la Federacion depende de la Comision de Vigilancia, las facultades
discrecionales de dicha Comision claramente son un obstaculo a la facultad de
autodeterminacion y gestion de operaciones. Resulta abismal la variedad y
complejidad de estas diferencias entre ambos sistemas fiscalizadores, lo que nos

lleva a realizar una reflexién en el concepto de autonomia.
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CAPITULO IV

LA AUTONOMIA QUE REQUIERE LA
AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION
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. Concepto de Autonomia.

La propuesta del presente trabajo postula como solucion a la problematica
planteada, el ejercicio de las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion
de manera plenay libre de injerencias a través de una autonomia constitucional
inspirada en el modelo aleman de la garantia institucional, por ende, procedemos

a analizar el tema de la autonomia.

Al tratar el tema de la autonomia y su relacion con la Auditoria Superior de la
Federacion debemos tener presente el objetivo, naturaleza y grado de
importancia de la maxima entidad fiscalizadora; ser garante de la legitimacién
del Estado a través de la revision del gasto publico, la revisién del cumplimiento
de las finalidades de los programas presupuestales, elaboracién de propuestas
para mejorarlos, y recomendaciones en materia de asistencia social e inversion;
ello para cumplir con un requisito de representatividad y seguridad juridica en
favor de los gobernados. La representatividad y la seguridad juridica, tareas de
la Auditoria Superior de la Federacion, necesariamente crean un acercamiento
de la entidad fiscalizadora con actores politicos, respecto de los cuales la
Auditoria Superior de la Federacion debe mantener cierta distancia en aras de
mantenerse libre de injerencias en el ejercicio de sus facultades, por ende, lo

primordial es comenzar por dilucidar el concepto de autonomia.

El término “Autos”, por si mismo, y “Nomos”, ley; implican la capacidad de una
persona, grupo, o entidad del Estado para darse sus propias normas.'%* En el
caso del Derecho, el significado de la palabra es potestad que dentro del Estado
pueden gozar municipios, provincias, regiones u otras entidades de él, para regir
intereses peculiares de su vida interior mediante normas y érganos de gobierno
propio. En un contexto historico, los griegos llamaban “autonomoi” y los romanos
“autonomi” a los estados que se gobernaban por sus propias leyes y no estaban
sometidos a ningun poder extranjero.% Cesar Astudillo afirma que la autonomia
es un atributo que puede estar reconocido por la constitucion, la ley o por algun

decreto, pero si esta fundada en una constitucion, entonces esa autonomia se

104 Informacion disponible en: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/3/1091/3.pdf
105 Informacion disponible en: https://conceptodefinicion.de/autonomia/
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encuentra garantizada de la mejor manera posible.1% La concepcion etimolégica
sugiere que la autonomia deriva del griego “auroo”, propio, mismo; y de “vouoac”,

norma, ley, “aurovouia”. 1%’

El Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica, habla
sobre la importancia de la autonomia de diferentes 6rganos del Estado y aun
dentro del propio gobierno, como parte fundamental del Estado, parece obedecer
a un esfuerzo por salvaguardar el ejercicio de las facultades de las instituciones
publicas de la irrupcion del poder avasallador de la autoridad politica; el poder
legislativo resalta la importancia de establecer un limite a la injerencia politica en
cuestiones de indole primordial para el buen funcionamiento del Estado y de
cOmo es necesario superar el paradigma de jerarquias y subordinacién que no
responde al dinamismo social, de tal suerte que resulta necesario un nuevo
esquema que supere el modelo piramidal que deja todo al arbitrio de alguna

clpula; la respuesta fue el régimen de la autonomia.1%®

El concepto de autonomia tiene su precedente positivado en la ley Fundamental
para la Republica Federal Alemana, de fecha 23 de mayo de 1949. En esta ley,
el Tribunal Constitucional Federal de Alemania se constituia como un organismo
con las mas amplias facultades las cuales ejercia de manera libre y autbnoma
respecto de las deméas autoridades. Se requiri6 esclarecer la posicion
constitucional del Tribunal Constitucional Federal dentro de su sistema juridico,
lo que se realiz6 a través del informe del status del Tribunal Constitucional; un
documento que implica gran relevancia porque deriva la posicién constitucional
del 6rgano en cuestion sobre la base de la autonomia que le garantiza la
Constitucion, y porque a partir de ese documento se desprenden las principales

vertientes en que la propia autonomia se manifiesta.

106 Ackerman M, John y Astudillo, César, La Autonomia Constitucional de la Auditoria Superior de la
Federacion, México, UNAM, 2009, p. 51y 52.

107 Gasca PLIEGO, EDUARDO Y PINA LIBIEN, HIRAM RAUL, Diccionario de términos Juridico-Universitarios,
primera edicién, Universidad Auténoma del Estado de México, México, 2010. P 12.

108 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES LEGISLATIVAS DEL SENADO DE LA REPUBLICA “BELISARIO DOMINGUEZ”, Modernidad,
Gestion Publica y Autonomia de Gestion, Direccion General de Estudios Legislativos: Gobierno y
Administracién Publica, LX Legislatura, México. 2008, p. 3.
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El articulo 1° de la Ley del Tribunal Constitucional Federal (Gesetz Uber das
Bundesverfassungsgericht) prescribe que “El Tribunal Constitucional Federal es
un tribunal autbnomo e independiente del resto de dérganos constitucionales”
(Das Bundesverfassungsgericht ist ein allen Ubrigen Verfassungsorganen
gegenuber selbstandiger und unabh&ngiger Gerichtshof des Bundes). En ese
orden de ideas, siguiendo la posicion dominante que se fue formando en la
comision parlamentaria, el legislador consideré que el Tribunal Constitucional
Federal, que solo dicta y solo debe dictar derecho, y al que se le ha dotado con
todas las garantias, es el maximo ente jurisdiccional de la Federacion; su
incorporacion a la vida del Estado debe servir para completar y asegurar el
Estado de derecho; por lo que se hace necesario asentar esta perspectiva, del
Tribunal Constitucional Federal como un auténtico y puro ente jurisdiccional, una
institucién que se eleva sobre el ambito de la politica, dato que lo diferencia del

resto de tribunales, incluidos los superiores.%®

En este informe, de fecha 27 de junio de 1952, el Tribunal Constitucional Federal
corrobora y aclara su posicion como 6rgano constitucional en un memorando de
Estado que determind que la autonomia de los 6rganos constitucionales se

desarrolla en tres vertientes:

1. Autonomia organizativa.

2. Autonomia presupuestaria.

3. Autonomia normativa.

1. Autonomia organizativa.

Esta forma de autonomia supone la capacidad de un 6rgano constitucional para
determinar su estructura y organizacion interna; su capacidad se refleja en dos

subtipos de autonomia:

1.1.- La autonomia gubernativa.

109 Informe del parlamentario MERKATZ del Bundestag, Primer periodo de sesiones, Vol. 6, p. 4218.
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La autonomia gubernativa representa la capacidad de un 6rgano para ejercer el
autogobierno. Esta manifestacion se expresa, fundamentalmente, en la
posibilidad de crear 6rganos y subdrganos al seno de la institucion, de tener un
personal propio para el cumplimiento de sus funciones, y en la necesidad de que
todos los cargos con funciones de direccién y gobierno dentro de la misma sean
elegidos en el seno del propio 6rgano, bajo criterios de seleccion y contratacion
internos, sin que exista algun tipo de interferencia exterior en el nombramiento
de sus funcionarios. También en la aptitud para encomendar nuevas tareas a

sus Organos, subdrganos y a su personal, ademas de las estipuladas en la ley.

1.2.- La autonomia administrativa.

La autonomia administrativa se configura como garantia para el desarrollo
independiente de las funciones del 6rgano constitucional, que presupone la
especialidad en su administracién por su status juridico y la funcion que

desempefia.ll®

Esta autonomia significa independencia de accion entre 6rganos u organismos
de la administracion publica; goza de ella el 6rgano que no esta subordinado a
las decisiones de otro, por ley, lo que supone la capacidad de emprender la
accion administrativa de manera independiente y sin ninguna interferencia de un

agente u 6rgano de poder externo.

Aunado a esto, la especialidad de la administracién del 6rgano autbnomo emana
en buena medida de las cualidades de sus funcionarios, ya que el rigor técnico
demanda la funcion del 6rgano requiere perfiles objetivos, imparciales e

independientes.

La especialidad de la administracion del 6rgano autobnomo se observa en tres

aspectos principales:

a) En el régimen juridico y los mecanismos para la seleccién de su personal.

110 ipidem, pp 9y 10.
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b) En su régimen retributivo.

c) En su sistema disciplinario.t!

2. Autonomia presupuestaria.

La autonomia presupuestal implica la capacidad del 6rgano constitucional para
determinar por si mismo los montos econdémicos necesarios para cumplir con las
atribuciones que tiene constitucionalmente conferidas, para gestionarlos de
manera independiente de conformidad con su objeto, y para fiscalizarlos a través

de Grganos y procedimientos propios.

Esta vertiente de la autonomia se divide en tres subtipos:

1.- Autonomia de determinacion presupuestal.
2.- Autonomia de gestion.
3.- Autonomia de fiscalizacién del gasto.'?

2.1 La autonomia de determinacién presupuestal supone una plena capacidad
para establecer el presupuesto del organismo de conformidad con sus
estructuras y cometidos, sin que ningun 6rgano externo pueda interferir en su
conformacién y posterior presentacion ante las instancias de decision

correspondientes.

Esta capacidad impide que el presupuesto de dichas instituciones pueda ser
condicionado en su disefio y formulacion, o modificado de forma previa por los
organos de intermediacién hacendaria dependientes del Gobierno, lo cual quiere
decir que, en principio, los érganos de gobierno se encuentran vinculados por el
contenido del presupuesto que se les presenta, teniendo que limitarse a

incorporarlo en sus términos al Presupuesto de Egresos sin modificacion alguna.

11 1dem, p. 11.
112 |dem, p. 12.
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2.2 La autonomia de gestién supone un &mbito de libertad conferido a una
institucion para que pueda ejecutar su presupuesto con miras a cumplir
debidamente con el objeto para el que fue creada, para que pueda ejercer sus
facultades y alcanzar los objetivos y metas estipulados en las normas que la
regulan. Esto significa conferir al érgano suficientes atribuciones para que
puedan elegir y realizar sus propios objetivos constitucionales, administrativos o

econdémicos, al margen de cual haya sido la fuente de su presupuesto.

Esta caracteristica se vincula con la autonomia presupuestaria y el ejercicio del
gasto en la medida en que confirma la plena capacidad de una institucion para
disponer de sus recursos presupuestales, con base en criterios propios
vinculados al cumplimiento de su objeto, sus fines y funciones. Destacan la
autoridad para definir, en concordancia con su vertiente organizativa, el tamafo
de su estructura burocratica; para determinar los montos de las remuneraciones
y prestaciones de sus funcionarios y empleados; para decidir la adquisicion de
bienes y servicios, entre otras, que se lleven acabo con los criterios de eficiencia,
eficacia y transparencia, previamente establecidos. De esta forma, se impide que
el ejercicio de la gestion financiera, una vez aprobado el presupuesto, se
encuentre limitado por instrucciones u observaciones de cualquier entidad

externa.

2.3 La autonomia de fiscalizacién parte de la necesidad de que sea el propio
organo quien determine, gestione y administre sus recursos, y el que deba
fiscalizarlos a través de dérganos técnicos y especializados que dependan

organicamente de la institucion.

La importancia de la autonomia presupuestal no consiste en los montos
economicos de las partidas aprobadas, sino fundamentalmente en que se erige
como una condicion necesaria para conseguir la independencia de un érgano en
relacion con los poderes tradicionales. En este sentido, implica una elemental

garantia de independencia institucional.

3. Autonomia normativa

117



La autonomia normativa en relacion a los érganos constitucionales implica, en
términos generales, la potestad para darse sus propias normas; es decir, la
capacidad que se les confiere para ordenar y regular su propia organizacion, su
funcionamiento y los procedimientos de que se vale para el ejercicio de sus
atribuciones. Su manifestacion mas evidente consiste en la atribucion de una
potestad reglamentaria, cuyos productos, reglamento interior, lineamientos y
acuerdos, deben sujetarse al mismo procedimiento de publicacion del resto de

las normas juridicas estatales.

La produccion normativa de un 6rgano constitucional no representa solamente
la capacidad de establecer normas de autoorganizacion con efectos internos,
cuya eficacia vincule en exclusiva a los érganos y funcionarios de la institucion;
por el contrario, son normas con efectos externos que vinculan no sélo al 6rgano
qgue los produce sino a todos aquellos entes o personas que por la funcién
desarrollada por el érgano, mantienen un conjunto de relaciones institucionales
con él. Son normas que no necesitan sancién o promulgacion, ni ser refrendadas
o ratificadas por ningun otro 6rgano del Estado. Por el 6érgano del que emanan,

en muchas ocasiones se les confiere un rango juridico igual al de la ley.

El dmbito de actuacibn de la potestad normativa alcanza la autonomia
organizativa y presupuestal en funcion de que cualquier capacidad de decision
gue se derive de ellas debe estar adecuadamente regulada a través de normas

juridicas.13

En ese sentido, es posible sefialar que dicha autonomia se divide en distintos

subtipos, sin dejar de destacar la notable proximidad existente entre ellas:

1.- Autonomia organizativa
2.- Autonomia funcional

3.- Autonomia procedimental

113 1dem, p. 14.
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1.- La autonomia organizativa representa la prerrogativa conferida a un 6rgano
para que mediante normas propias, proceda a la estructuracion organica de la
institucion, en las vertientes de gobierno y administracion sefaladas lineas atras,

de conformidad con lo estipulado por la Constitucion y la Ley.

2.- La autonomia funcional es una potestad proxima a la autonomia organizativa,
en tanto concede a un 6rgano la posibilidad de regular su funcionamiento interno
al margen de cualquier interferencia exterior que pudiera encaminarse
justamente a impedir su adecuada funcionalidad. La proximidad es notoria desde
el momento en que se advierte que toda norma dirigida a crear o regular 6rganos
de gobierno internos debe estar acompafiada de normas adicionales que
sefalen las atribuciones que se les confieren para la adecuada realizacion de

Sus tareas.

Esta caracteristica es relevante en virtud que permite que sea el propio érgano
el que, teniendo en cuenta las expectativas constitucionales a satisfacer, busque
la mejor manera de regular sus atribuciones con el objetivo de fijar las
condiciones mas O6ptimas para la realizacion de sus fines y funciones, de

conformidad con la Constitucion y la Ley.

3.- La autonomia funcional es la condicion necesaria para determinar la
existencia de una autonomia procedimental. La primaria regulacion que la
Constitucion y la ley hacen de las funciones que competen al 6érgano
constitucional, conduce a dejar en manos del propio érgano la regulacion puntual
de los mecanismos o procedimientos bajo los cuales habra de cumplir con sus
tareas sustanciales. Si el érgano realiza funciones de control, y la Constitucion y
la ley le especifican las lineas maestras de los procedimientos de control a su
cargo, la autonomia normativa del érgano le confiere la posibilidad de completar
dicha regulacion con el objeto de cumplir con sus atribuciones de manera

altamente técnica y especializada.
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Por otra parte, doctrinariamente, el concepto de autonomia fue referido por el
jurista austriaco Jellinek, quien hace una distincidon entre “6rganos directos” y

“érganos indirectos” del Estado:

Le persone che adimpiono la funzioni di organi dello Stato sono a cio chiamati
o direttamente dalla costituzione, in quanto questa fa loro acquistare [pso jure
la posizioni di organi in conseguenza di certi fatti giuridici, ovvero diventano
organi in conseguenza di una comissione di diritto pubblico che abbiano ricevuta
da un organo diretto. In eio consiste la distinzione fra organi diretti e indirett;,

distinzione che riflette pero soltanto la situazione degli individui per quanto

attiene alla logro qualita di organi, non la quealita di organo per se stessa. 114

El citado profesor de la universidad de Heidelberg diferencia entre personas que
desempenian las funciones de érganos del Estado llamadas directamente por la
constitucién, mientras que los indirectos solo realizan funciones de derecho
publico, es decir, de interés general, bajo atribuciones que no derivan

directamente de la Constitucion, sino de un érgano directo.

Los anteriores constituyen los antecedentes doctrinarios e institucionales mas
importantes respecto del concepto de autonomia, los cuales son vitales para
efecto de desarrollar el concepto a través de la legislacién y de los llamados
organos constitucionales autonomos y 6rganos de relevancia constitucional. En
el caso de México, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
reconocen dos tipos de autonomia; la autonomia constitucional, y la autonomia
de relevancia constitucional o técnica y gestion, la cual atafie a la Auditoria
Superior de la Federacion.

Respecto de la Autonomia constitucional, el doctor Cardenas Gracia define a las
instituciones con esta autonomia como aquellas instituciones que estan dotadas
de patrimonio propio y personalidad juridica, no se encuentran adscritos a

ninguno de los poderes tradicionales, y en la materia de su competencia, son

114 JELLINEK, GIORGIO, Sistema dei diritti pubblici subbietivi, Milano, Societa editrice libraria, 1912, p. 488.
Las personas que desempefian las funciones de drganos del Estado estdn llamadas a hacerlo o
directamente por la constitucion, ya que esto les hace tomar las posiciones de los rganos como resultado
de ciertos hechos juridicos, o se convierten en drganos como resultado de una comision de derecho publico
que haber recibido de un cuerpo directo. Esta es la distincion entre drganos directos e indirectos, una
distincion que refleja solo la situacion de los individuos con respecto a la calidad logistica de los 6rganos,
no la calidad del 6rgano en si.
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maxima autoridad.**®> Asimismo, André Buttgenbach sefiala que “la autonomia
técnica del servicio publico reside en el hecho de que aquellos que se benefician,
no estan sometidos a las reglas de la gestion administrativa que son, en principio,

aplicables a todos los servicios centralizados del Estado”.116

Ahora bien, el articulo 79 constitucional prescribe que la Auditoria Superior de la
Federacion de la Camara de Diputados goza de autonomia técnica y de gestion
en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga la ley; ahora bien,
aplicando la interpretacion sistematica, funcional y correctora (apelando a los
argumentos a fortiori y de analdgia), podemos extender el significado de la
autonomia técnicay de gestion, ya que es la misma constitucion la que nos prevé
las herramientas para ello, pues prescribe que la Auditoria Superior de la
Federacion “gozara de igual consideraciéon en lo concerniente a su organizacion
interna, funcionamiento, y resoluciones”, por ende, se colige que son cinco
ambitos concretos en los que se proyecta el concepto de autonomia, son
autonomia técnica, autonomia de gestion, autonomia organizativa, autonomia

funcional y autonomia decisoria.*'’

Asi, tenemos que la Constitucion distingue una autonomia plena de una
autonomia parcial, y por tanto, limitada a cinco rubros; la primera aparenta una
paridad jeraquica con otros érganos constitucionales, y su estructura se dicta
desde la propia constitucion, y se considera pieza indefectible del Estado.
Aquellos 6rganos que no alcanzan a cubrir todas estas caracteristicas, son
llamados érganos de relevancia constitucional, pues ostentan una posicion

media entre los 6érganos autonomos y los entes publicos federales.

115 CARDENAS GRACIA, JAIME, Una constitucion para la democracia, México, UNAM, 1996, p. 244.

116 BUTTGENBACH, ANDRE, Manual de droit administran, citado por Andrés Serra Rojas, Derecho
Administrativo. Doctrina, Legislacion y Jurisprudencia, 142 edicion, México, Porrua, 1988, p. 730.

17 Informacién disponible en:

https://www.asf.gob.mx/uploads/78 Estudios sobre la_percepcion_de la_ASF/InsIinviurcomp.pdf pp
38-39.
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La autonomia constitucional de los 6rganos del Estado designa un conjunto de
"propios poderes" de naturaleza constitucional, cuya fuente directa es la
Constituciéon.''® Tal conjunto de propios poderes importa un conjunto de
funciones y atribuciones, que entrafian entre otros poderes juridicos, una
potestad de autonormacion, y el ejercicio de tales poderes con independencia en

los cuadros organicos del Estado.

Es bien sabido que son tres las funciones primordiales del Estado, la legislacion,
la ejecucion y la jurisdiccion; no obstante, esta separacion de poderes ha ido
evolucionando en el devenir de la historia en razon de los valores latentes de las
sociedades, requieriendo asi la adopcién de nuevas medidas que amparen las
necesidades que van mas alla de las funciones tradicionales del Estado antes
sefialadas, ya que la complejidad, Yy especializacion de estas labores que
escapan de la estructura basica de funciones estatales, requieren una evolucién
de la teoria de la separacion de poderes, dando paso a instituciones que
coadyuven con las tareas del Estado, y por ende, habran de coordinarse y
situarse a la par de estos poderes primordiales dada la importancia de las tareas
que les son asignadas correlativamente. Ademas, la legitimacion del Estado
entrd en decadencia derivado del partidismo, ideologias, y actos de corrupcion
que hacen de la seguridad juridica, el elemento vulnerable de una sociedad. Se
requeria de un sistema institucional que dejara fuera del alcance de estos

factores negativos, las tareas encomendadas al Estado.

A lo anterior, German Bidart Campos sefiala que respecto de los miembros que
integran los érganos constiucionales auténomos, “no pueden ser removidos por
las demas autoridades de forma arbitraria e inconsulta, son independientes de
los partidos politicos (al menos formalmente) y grupos facticos, lo que les otorga
una autonomia decisoria digna de ser destacada. Dicha autonomia se expresa
en la capacidad de emitir regulaciones propias hacia la sociedad y los sectores
especificos, vinculados con su actuacion, y, a su propio interior, la posibilidad de

autoorganizarse de la forma mas adecuada para cumplir sus fines especificos...

118 Ambrosini, G., Un tipo intermedio di Stato tra 1 unitario e il fedérale caracterizzato dall-autonomia
regionale, Rivista de Diritto Pubblico, Roma, 1933, p. 93.
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No obstante, la dinamizacion que los partidos politicos le han conferido a la vida
publica, y la aparicion de funciones estatales atipicas que no logran ubicarse
plenamente en uno de los tres grandes rubros del ejercicio del poder, han
sugerido la instauracion de nuevos 6rganos estatales, situados al margen de la
division tradicional de poderes, y dotados de plena autonomia organizativa, de
gestion y normativa para garantizarles un espacio de actuacion institucional
ajeno a interferencias, y propiciar el ejercicio de sus atribuciones desde criterios
eminentemente técnicos y especializados, y al margen de consideraciones de
tipo politico. Estos 6rganos, de conformidad con sus caracteristicas concretas
han sido denominados “6rganos constitucionales auténomos” u “érganos

extrapoder”. 119

Asi, tenemos que la creacion de los 6rganos constitucionales autbnomos se
justificd por la necesidad de establecer érganos encaminados a la defensa de
los derechos fundamentales y de lograr controlar la constitucionalidad de los
actos de los depositarios clasicos del poder publico, lo que motivé su
establecimiento en los textos constitucionales dotandolos de garantias de
actuacion e independencia en su estructura organica para que alcanzaran los
fines para los cuales se habian creado, esto es, para que ejerzan una funcion
propia del Estado, que por su especializacion e importancia social requeria

autonomia de los clasicos poderes del Estado.

Los 6rganos constitucionales autbnomos son establecidos directamente por la
Constitucion, participan en la formacion de la voluntad estatal pero no son
soberanos; su autonomia responde a una doble dimension; autonomia respecto
de las demas instituciones de gobierno para crear normas sin la participacion de
aguéllas, y autonomia en lo interior para pronunciarse respecto de su propia
normatividad, ello en sinergia a la coherencia constitucional.*?? “Tienen la gran
ventaja de poder decidir autbnomamente su forma de gobierno o gobernanza

corporativa, definir el conjunto de materias especificas de decision, y las normas

119 BIpART CAMPOS, GERMAN, El derecho constitucional del poder, Tomo |, Buenos Aires, Ediar, 1967, p. 129.
120 | ABARDINI INZUNZA, ADRIANA, Conferencia magistral presentada en el Noveno Congreso Nacional de
Organismos Publicos Auténomos. Las reformas constitucionales: retos y desafios de los organismo
publicos autonomos, Guadalajara, 2015, p. 197.
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de procedimiento para validar la coercién institucional y técnica de las

decisiones”.121

Los 6rganos autébnomos no estan subordinados y no dependen de los 6rganos
tradicionales, lo que implica una situacion de independencia relativa. Los
organos constitucionales autonomos pueden ser independientes en distintos
grados, segun se observen sus diferentes dimensiones constitutivas. ElI hecho
de ser establecidos por la Constitucion, con independencia de los otros poderes
del Estado (autonomia orgénica y funcional), el establecimiento puntual de
atribuciones (autonomia técnica), la capacidad de regularse a si mismos
(autonomia normativa), la posibilidad de establecer sus necesidades
presupuestales y administrativas (autonomia financiera y administrativa), y el
establecimiento de un sistema detallado de relaciones y de controles que la
relacionen con otros 6rganos gubernamentales (coordinacién y control), definen

a la autonomia plena.t??

Ahora bien, es muy importante sefialar lo que postula el doctor Cardenas Gracia
respecto de que los érganos constitucionales autbnomos, el celebre tratadista
sefala que los 6rganos constitucionales autbnomos también lo son respecto de
los partidos politicos, “Son generalmente érganos técnicos de control que no se
guian por intereses partidistas o coyunturales, y para su funcionamiento ideal no
s6lo deben ser independientes de los poderes tradicionales, sino de los partidos
o de otros grupos o factores reales de poder”.’>®> Este punto es realmente
necesario recalcar, pues esta caracteristica justifica con profundidad la creaciéon
de este tipo de instituciones, a fortiori, que la Auditoria Superior de la Federacién
ejerce facultades de corte técnicas especializadas en la materia de fiscalizaciéon
gue si bien es cierto deben cumplir con un elemento de representatividad, la
coordinacion con otro poder debe ser jurisdiccional y especializada, y no asi
politica y de dominio. La autonomia respecto de los partidos politicos implica que

sus integrantes sean funcionarios técnicos, de reconocido prestigio, pero sin

121 Informacién disponible en: http://www.opam.org.mx/wp-content/uploads/2016/02/9no-Congreso-
OPAM.pdf.

122 yGALDE CALDERON, FILIBERTO VALENTIN, Organos Constitucionales Auténomos, Revista de la Judicatura
Federal, 2010, pp. 255y 256.

123 Ibidem, p. 244 .
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afiliacion politica; esto es, que estén en posibilidades de ejercer una

representacion social, no asi una representacion politica.

De lo anterior se deriva otra caracteristica importante de los o6rganos
constitucionales auténomos; su origen no es de naturaleza democratica, es
decir, la designacion de sus integrantes no es el producto de una eleccion
popular. Por lo tanto, aunque no ejercen una representacion democratica pueden
ampliar la representacion social, en este caso, a través de la fiscalizacion dan
cabida a la garantia de seguridad juridica y el derecho fundamental del acceso

a la informacion.

Hasta ahora los comunes denominadores de los 6érganos constitucionales
autébnomos son la vinculacion directa a la constitucién; no subordinacion sino
coordinacion con los poderes fundamentales; tareas especializadas que por su
complejidad requieren la modificacion de la estructura basica de los poderes de
la unién, no como destruccién de la teoria sino como su evolucion; proteccion y
cumplimiento de derechos fundamentales en el ejercicio de sus funciones; una
finalidad social y no asi una demdcratica; integracion no basada en eleccion
popular, por ende, libre de intervencionismos politicos, pues su génesis deviene
de la necesidad de restaurar la legitmidad del Estado; autodeterminacién
normativa, organica, funcional, técnica, presupuestaria, de coordinacién y de

control.

Continuando con nuestro analisis sobre las autonomias prescritas en la
Constitucion, procedemos al estudio de lo que pronucié la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion.

El 22 de mayo de 2006 la Suprema Corte de Justicia resolvio la controversia
constitucional 32/2005, la cual fue promovida por el municipio de Guadalajara,
Jalisco, en contra de la resolucién del Congreso de Jalisco y del gobernador de
la entidad, en referencia a una serie de actos juridicos entre cuyos efectos estuvo
la creacion de un érgano constitucional autbnomo denominado “el Instituto de

Transparencia e Informacion Publica de Jalisco”.
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La Suprema Corte reconoce en dicha controversia que la Constitucion no preve
ni regula la creacion de 6érganos constitucionales autbnomos, a pesar de que los
mismos existen y son juridicamente aceptados; y sefiald que los objetivos ultimos
de los organos constitucionales son garantizar los derechos fundamentales y
controlar la accién de los poderes clasicos del gobierno, a través de la accién de

entes ajenos a la influencia de distintos grupos sociales.

Tenemos aqui un referente excepcional para fundamentar los requisitos de
idoneidad que debe reunir un 6rgano constitucional autbnomo, pues si bien es
cierto que no hay regulacién en su creacion, lo cierto es que existen, son
aceptados, tienen una mision especifica fundamentada en derechos

fundamentales, y requieren mantenerse libre de influencias de grupos sociales.

Continuando con el criterio de la Corte, ésta sefiala ademas que los 6rganos
constitucionales autbnomos surgen con motivo de una nueva concepcion del
poder, bajo una idea de equilibrio constitucional basada en los controles de
poder, evolucionando con ello la teoria tradicional de la divisién de poderes, por
lo que se dej6é de concebir la organizacién del Estado derivada de los tres
poderes tradicionales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), que sin perder su
esencia, ahora se habla de que dicho principio debe considerarse como una
distribucién de funciones o competencias, para hacer mas eficaz, el desarrollo

de las actividades encomendadas al Estado.

Su creacion se justificd por la necesidad de establecer 6rganos encaminados a
la defensa de los derechos fundamentales y de lograr controlar la
constitucionalidad de los actos de los depositarios clasicos del poder publico, por
virtud de la excesiva influencia que éstos recibian de intereses economicos,
religiosos, de partidos politicos y de otros factores reales de poder, que habian
perjudicado los derechos alcanzados hasta ese momento en beneficio de la
clase gobernada, lo que motivo su establecimiento en los textos constitucionales
dotandolos de garantias de actuacion e independencia en su estructura organica
para que alcanzaran los fines para los cuales se habian creado, esto es, para
qgue ejerzan una funcién propia del Estado, que por su especializacion e

importancia social requeria autonomia de los clasicos poderes del Estado.
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Que los referidos organismos guarden autonomia e independencia de los
poderes primarios, no significa que no formen parte del Estado mexicano, pues
su mision principal, se reitera, radica en atender necesidades torales tanto del
Estado como de la sociedad en general, conformandose como nuevos
organismos que se encuentran a la par de los érganos tradicionales; y a pesar
de que no existe una regulacion que verse sobre la existencia de los 6rganos
constitucionales autonomos, la Suprema Corte de Jusicia de la Nacidn sostiene
que las caracteristicas esenciales que se desprenden tienen dichos 6rganos son:

a) Estar establecidos y configurados directamente en la Constitucion.

b) Mantener con los otros 6rganos del Estado relaciones de
coordinacion.

c) Deben contar con autonomia e independencia funcional y financiera.

d) Deben atender funciones coyunturales del Estado que requieran ser

eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.

La Suprema Corte de Justicia habla sobre la evolucion del Principio de Division
de Poderes, misma que debe entenderse como una redistribucién de facultades
que obedece a nuevas exigencias que por su complejidad y nivel de
especialidad, requieren de organismos especializados en la materia, los cuales
deben tener un margen de independencia basada en la coordinacion y no en la
subordinacion, pues otro de los objetivos de la creacién de estos érganos es la
restauracion de la legitimidad del Estado, misma que se ha mermado por
cuestiones politicas, ideoldgicas y de corrupcioén; lo anterior con el objeto de
guardar los principios, valores y derechos prescritos en la constitucion a favor de
los gobernados. Sobre este idea, toda vez que es la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion la que postula la creacion de los 6rganos constitucionales
autdnomos como una evolucion de la teoria clasica de la division de poderes,
podemos entender que la autonomia constitucional ahora es un elemento que
forma parte de la teoria de divisibn de poderes, pues esta autonomia siempre
acompanfa a los 6rganos autbnomos constitucionales, esta autonomia ahora se

constituye como parte de la teoria de la division de poderes, por lo tanto, aquellos
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actos considerados como violatorios al principio de division de poderes, por

analogia, también pueden trasladarse al concepto de autonomia constitucional.

Lo anterior se postula en el sentido de que el alto Tribunal, en su criterio
jurisprudencial P./J.52/2005, sefialé que el articulo 116 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos prescribe implicitamente tres
mandatos prohibitivos dirigidos a los poderes publicos de las entidades
federativas para que respeten el principio de division de poderes, a saber: a) la
no intromisién, b) la no dependencia, y ¢) la no subordinacion de cualquiera de
los poderes con respecto a los otros. Prescribe que la intromision es el grado
mas leve de violacion al Principio de Divisidbn de Poderes, pues se actualiza
cuando uno de los poderes se inmiscuye o interfiere en una cuestion propia de
otro, sin que ello resulte una afectacion determinante en la toma de decisiones o
gue genere sumision. La dependencia conforma el siguiente nivel de violacién al
citado principio, y representa un grado mayor de vulneracion, puesto que implica
que un poder impida a otro, de forma antijuridica, que tome decisiones o actue
de manera autbnoma. La subordinacion se traduce en el mas grave nivel de
violacion al principio de division de poderes, ya que no sélo implica que un poder
no pueda tomar autbnomamente sus decisiones, sino que ademas debe
someterse a la voluntad del poder subordinante; la diferencia con la dependencia
es que mientras en ésta el poder dependiente puede optar por evitar la
imposicion por parte de otro poder, en la subordinacion el poder subordinante no
permite al subordinado un curso de accién distinto al que le prescribe. En ese
sentido, estos conceptos son grados de la misma violacion, por lo que la méas

grave lleva implicita la anterior.1?4

La Corte sefialé que la evolucion de la teoria de la division de poderes se basa
en una redistribucion de facultades, por lo que, con base en el criterio anterior,
la subordinacion, la dependencia y la intromision no tienen cabida en el ejercicio
de facultades, por lo tanto, la autonomia que se les da a los detentadores de
esas facultades, no puede verse soslayada en ningun sentido; y sobre esto cabe

preguntarnos el porqué la Auditoria Superior de la Federacion, una instituciéon

124 Tesis de jurisprudencia P./J.52/2005, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo XX, Septiembre de 2004, p. 1122.
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qgue reune las caracteristicas y objetivos que atafien a los Organos
constitucionale autbnomos, esta relegada a una autonomia técnica y de gestion
soslayada por las normatividades secundarias de la Comision de Vigilancia de la
Auditoria Superior de la Federacion, y su Unidad de Vigilancia, tema que

abordaremos mas adelante.

El profesor Ackerman al hacer un estudio de la teoria de los o6rganos
constitucionales de Manuel Garcia Pelayo, elabora una teoria integradora de los
organos constitucionales autonomos en la que propone un sistema integrador
gue no busca colocar a los érganos constitucionales autonomos al nivel de los
otros tres poderes fundamentales, sino que los primeros ejerzan de manera libre
y autonoma sus funciones de control de la gestidon publica; asi, el profesor
Ackerman evita incurrir en la postura minimalista y la maximalista de Manuel

Garcia Pelayo.

En este punto coincidimos con el doctor Ackerman, y aclaramos desde este
momento que el acento del tema no recae en la cuestion de jerarquia, sino en el
libre ejercicio de las facultades, pues como hemos visto, no parece haber un
concenso en cuanto a jerarquia, subordinacion o coordinacién; la doctrina y la
ley sefialan que no hay subordinacién, que hay coordinacién, o que estan a la
par; pero profundizar en el tema resulta redundante ya que al final lo que se
busca es el pleno ejercicio de las facultades por parte de sus detentadores.
Partiendo de lo basico, si entendemos la autonomia como facultad de
autodeterminacion, no hay razon para enfocarnos en cuestiones de jerarquias,
pues perdemos de vista lo esencial del concepto autonomia; libertad de accién
en el ejercicio de facultades reguladas por ley, y que siguen una coherencia

constitucional.

Ahora bien, deseamos rescatar un punto de vista de la postura de Manuel Garcia
Pelayo en lo que respecta al “estatus” requerido de un érgano estatal para
considerarlo un érgano constitucional autbnomo, pues este criterio proporciona
un buen punto de reflexibn para diferenciar a los érganos constitucionales
autonomos de los 6rganos de relevancia constitucional. Que los Organos

constitucionales estén directamente establecidos y estructurados por la
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Constitucion es —como hemos dicho— una consecuencia légica de la
consideracion de tales 6rganos como troncales para la configuracion del modelo
de Estado establecido por la Constitucion o, dicho de otra manera, como
«constitutivos» de la modalidad de ser y existir de un orden constitucional dado.
Cada Estado histéricamente concreto tiene sus peculiares o6rganos
constitucionales de acuerdo con los principios, valores y criterios organizativos
que lo inspiran, cada estructura constitucional tiene unos drganos que le son
propios, necessari e indefettibili, cuya desaparicion afectaria a la sustancialidad
y, con ello, a la globalidad del sistema constitucional, ya que un sistema esta
integrado por unos componentes (que en la teoria del Estado suelen designarse
como érganos) y por un conjunto de relaciones fundamentales entre ellos, de tal
manera que un cambio significativo en uno de los términos (6érganos y/o

relaciones fundamentales) produce un cambio en el sistema.12>

Es decir, para determinar si podemos considerar a un d&érgano como
constitucionalmente autbnomo o de relevancia constitucional, debemos analizar
la hipétesis de si la desaparicién de ese 6rgano afectaria trascendentalmente al
sistema, de ser asi, se le debe considerar un 6rgano constitucionalmente
auténomo, en caso contrario, solo debe ser considerado un érgano de relevancia
juridica. Creemos que desde luego la desaparicion de cualquier institucién
afectaria, pero la trascendencia de su ausencia es lo que determina su
importancia, y como el mismo Manuel Pelayo sostiene, Cada Estado
histéricamente concreto tiene sus peculiares érganos constitucionales de
acuerdo con los principios, valores y criterios organizativos que lo inspiran... un
sistema estd integrado por unos componentes (que en la teoria del Estado
suelen designarse como 6rganos) y por un conjunto de relaciones fundamentales
entre ellos, de tal manera que un cambio significativo en uno de los términos
(6rganos y/o relaciones fundamentales) produce un cambio en el sistema...;126
reflexionando sobre el caso de México, nos parece obvia la trascendencia que
implicaria la ausencia del elemento que se encarga de la rendicion de cuentas,

y por ende su necesidad de ubicarlo como un érgano constitucional autbnomo.

125 GARCIA-PELAYO, MANUEL, El "Status” del Tribunal Constitucional, Revista Espafiola de Derecho; Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, Volumen |, nimero 1, Enero-abril, 1981, p. 14.
126 1dem
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Abundando sobre los 6rganos consitucionales autbnomos, determinamos que se
les asigna funciones estatales especificas en busca de una mayor
especializacion, agilidad y transparencia en su actuacién, suponen una evolucién
y no la destruccion de la teoria de la separacion de poderes, su mision principal
versa en atender necesidades torales tanto del Estado como de la sociedad en
general, conformandose como nuevos organismos que se encuentran a la par
de los 6rganos tradicionales; la Suprema Corte sefiala que son establecidos y
configurados directamente en la Constitucion, mantienen con los otros érganos
del Estado relaciones de coordinacion, y cuentan con independencia funcional y

financiera.

Lineas atrds hablamos sobre el caracter no democratico sino de funcion social
de los 6rganos constitucionales autdbnomos; sobre el tema, Rivera Leon sefiala
qgue la misién de estos érganos no es la de representar a la ciudadania, sino
ejercer funciones puntuales con caracter técnico, no partidista, y en todo caso,
en beneficio de la ciudadania; en el desempefio de sus competencias pueden
adoptar decisiones que vayan en contra de las preferencias de los 6rganos
soberanos del Estado e incluso, en contra de las preferencias de la mayoria de

la opinién publica.t?’

Ahora estamos en posibilidad de identificar como elemento inmanente a la
autonomia de los Organos constitucionales autonomos, un margen libre de
influencias politicas y sociales, atendiendo a su finalidad de representacion
social y no democratica, pues tiene por objeto salvaguardar derechos

fundamentales mediante un criterio contramayoritario.

Los miembros de los oOrganos constitucionales autbnomos no pueden ser
removidos por las demas autoridades de forma arbitraria e inconsulta, son
independientes de los partidos politicos (al menos formalmente) y grupos
facticos, lo que les otorga una autonomia decisoria digna de ser destacada.

Dicha autonomia se expresa en la capacidad de emitir regulaciones propias

127 RiverA LEON, MAURO ARTURO, Esbozo de teoria contramayoritaria: consideraciones de la
countermajoritarian difficulty, Teoria y Realidad Constitucional, Universidad de Sonora, 2011, p 415.
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hacia la sociedad y los sectores especificos, vinculados con su actuacion, y, a
Su propio interior, la posibilidad de auto organizarse de la forma mas adecuada
para cumplir sus fines especificos. No obstante, la dinamizacion que los partidos
politicos le han conferido a la vida publica, y la aparicion de funciones estatales
atipicas que no logran ubicarse plenamente en uno de los tres grandes rubros
del ejercicio del poder, han sugerido la instauracion de nuevos 6rganos estatales,
situados al margen de la division tradicional de poderes, y dotados de plena
autonomia organizativa, de gestién y normativa para garantizarles un espacio de
actuacion institucional ajeno a interferencias, y propiciar el ejercicio de sus
atribuciones desde criterios eminentemente técnicos y especializados, y al
margen de consideraciones de tipo politico. Estos érganos, de conformidad con
sus caracteristicas concretas han sido denominados “érganos constitucionales

auténomos” u “érganos extrapoder”.?8

Sobre el tema, la teoria de la autonomia normativa postula que es ella misma la
Gnica manifestacion directa de la autonomia, ya que la capacidad de
organizacion de una institucion, o la potestad de determinar su presupuesto y
gestionarlo, necesita inexorablemente de aquellas normas juridicas que dicho
organo esta en posibilidad de crear; el contenido de la autonomia es la
competencia, esto es, las facultades y atribuciones que ejerce el ente autbnomo.
Asi, el ambito competencial de cualquier entidad es establecido en normas, en
las cuales también se determina que esa competencia sera ejercida de forma
autdénoma, o bien se atribuye tal caracter a la entidad, de lo que resulta que ésta

actuara sin interferencia de ninguna otra.

De esta manera la entidad autbnoma no hace valer frente a otras su poder con
fundamento en la fuerza que detenta, como lo haria un ente soberano, sino en
funcién del Derecho que le otorga status (autonomo) y competencia (contenido
de la autonomia). Por esta razon la autonomia siempre es limitada,
independientemente de su contenido. Si es amplia o restringida es irrelevante,

en todo caso la autonomia es una forma de actuar no sujeta a otro limite que a

128 BIpART CAMPOS, GERMAN, El derecho constitucional del poder, Tomo |, Buenos Aires, Ediar, 1967, p127.
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la dimension de la esfera competencial que la sustenta materialmente.’?® Por
supuesto que sostenemos esta tesis, pues el principio de legalidad obliga a toda
autoridad a seguir los lineamientos normativos con sus respectivos limites, pero
en el caso que nos ocupa, esta tesis resulta insuficiente en el sentido de que la
misma ley puede otorgar facultades a otras instituciones que creen una invasion
en ese espacio de libertad en el ejercicio de sus funciones del que gozan, es
decir, la misma normatvidad seria la que faculte a una institucion para vulnerar
la esfera competencial de cualquier otra, y con ello, la autonomia se constituiria

como un concepto juridico vacio.

Il.- Concepto de Autonomia de la INTOSAI.

Hemos referido la importancia de la INTOSAI derivado de que constituye un foro
internacional consultivo, una referencia primordial en materia de fiscalizalizacion
que concentra parametros de eficacia en diversos contextos sociales, por lo
tanto, es menester en la presente investigacion hacer un andlisis del concepto
de autonomia que de este foro internacional podemos disponer. La INTOSAI
utiliza el término “independencia” para hacer alusion a la libertad de la que deben
de gozar las entidades fiscalizadoras superiores respecto de los entes auditados,
misma que debe estar protegida por ley. Este foro internacional sefiala que esa
independencia debe ser funcional y organizativa, y debe basarse en los

siguientes postulados:13©

Marco legal

Para poder garantizar una posicion apropiada, eficiente y legal de las entidades
fiscalizadoras superiores, la independencia debe estra prescrita claramente en
la constitucion, leyes federales y locales, pues de lo que se trata es que se
establezca de manera detallada, el alcance de la independencia.

129 |NSTITUTO DE INVESTIGACIONES LEGISLATIVAS DEL SENADO DE LA REPUBLICA “BELISARIO
DOMINGUEZ”, Modernidad, Gestién Publica y Autonomia de Gestién, Direccién General de Estudios
Legislativos: Gobierno y Administracion Publica, México, 2008,

130 Informacion disponible en: http://www.intosai.org/

133



Recursos

Las entidades fiscalizadoras deben disponer de los recursos humanos,
materiales y econdmicos necesarios y razonables. Las entidades fiscalizadoras
superiores deben decidir sobre su propio presupuesto y personal y no deben

depender de forma alguna del poder ejecutivo y sus autoridades.

Direccién personal

Las condiciones para la designacion de los titulares de las entidades
fiscalizadoras superiores y de los miembros® (instituciones colegiadas) deben
establecerse en la legislacion aplicable. La independencia de los titulares de las
entidades fiscalizadoras superiores y de sus miembros sélo se garantiza si son
designados para un periodo lo suficientemente prolongado y fijo y si su
destitucion solo se puede realizar mediante un proceso independiente del poder
ejecutivo y sus autoridades. Esto asegura que los titulares de las entidades
fiscalizadoras superiores y los miembros pueden llevar a cabo su mandato sin

temor a represalias.

Auditorias

Para poder cumplir con su mandato es imprescindible que las entidades
fiscalizadoras superiores puedan decidir libremente sobre los temas de sus
auditorias, la planificacién, los métodos y la realizacidbn asi como sobre la
organizaciéon y direccion de sus auditorias. Las entidades fiscalizadoras
superiores deben ser libres de cualquier tipo de instrucciones e influencias por
parte del poder legislativo y de la administracion.

Acceso alainformacién
Las entidades auditadas tienen la obligacion de poner a disposicion de los

auditores de forma ilimitada todos los documentos e informaciones necesarias

para el apropiado cumplimiento de sus responsabilidades.
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Presentacion de resultados de auditoria

Las entidades fisclaizadoras superiores deben informar por lo menos una vez al
afno sobre los resultados de sus auditorias, sin restricciones de poder informar

con mas frecuencia, si asi lo consideran apropiado.

Contenido y planificacion de las informas de auditoria

Libertad de decidir el contenido y la oportunidad (momento) de sus informes de
auditoria, al igual que sobre su publicacion y divulgacion. Las entidades
fisclaizadoras superiores tienen libertad para decidir el contenido de sus informes
de auditoria; para formular observaciones y recomendaciones en sus informes
de auditoria, tomando en consideracion, segun sea apropiado, la opinion de la

entidad auditada.

Las entidades fiscalizadoras superiores tienen libertad para decidir sobre la
oportunidad de sus informes de auditoria, salvo cuando la ley establece
requisitos especificos al respecto; pueden aceptar solicitudes especificas de
investigacion o auditoria emanadas del Poder Legislativo en pleno, o de una
comisién del mismo, o del gobierno; y tienen libertad para publicar y divulgar sus
informes una vez que dichos informes han sido formalmente presentados o

remitidos a la autoridad respectiva como lo exige la ley.

Mecanismos de seguimiento eficaces

Las entidades fiscalizadoras superiores deben asegurar por sSus propios
sistemas que sus observaciones y anotaciones sean tomadas en cuenta
debidamente y que sus recomendaciones sean realizadas en la practica. Para
poder cumplir con este objetivo las entidades fisclaizadoras superiores deben

disponer de mecanismos para auditorias de seguimiento.

Los parametros de funcionamiento de las entidades fiscalizadoras otorgados por

la INTOSAI resultan coincidentes con las caracteristicas de la autonomia técnica
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y de gestion (interpretada como autonomia técnica, autonomia de gestion,
autonomia organizativa, autonomia funcional y autonomia decisoria) que
prescribe la constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos en favor de la
Auditoria Superior de la Federacién, sin embargo, las facultades de la Comision
de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, y la de su Unidad de
Vigilancia, tales como las de pronunciarse respecto del presupuesto de la
Auditoria Superior de la Federacion, las facultades discrecionales respecto a la
permanencia en el cargo del titular de la méxima entidad fiscalizadora, y el poder
hacer pronunciamientos respecto de los dictamenes emitidos por la Auditoria
Superior de la Federacion, nos hace cuestionar la no coincidencia del plano
formal de la autonomia técnica y de gestion prescrita en la constitucion con los
parametros de funcionalidad establecidos por la INTOSAI, aunado a que
tampoco coincide con un estricto concepto de autonomia, ni a una coordinacion
con el poder legislativo, sino mas bien con una subordinacién a dicho poder a
través de un organismo de corte politico y de otro organismo que resulta ser una

Delegacion de Delegacién politica.

Por lo anterior, resulta necesario hacer un analisis del concepto de Autonomia
Técnica y de Gestion (interpretada como autonomia técnica, autonomia de
gestién, autonomia organizativa, autonomia funcional y autonomia decisoria) a
efecto de determinar su idoneidad y eficacia para la maxima entidad
fiscalizadora; y sobre todo, para desarrollar una base expositiva de lo que el
concepto abarca, y con ello estar en posibilidades de demostrar el soslayo a la
autonomia de la institucién por parte de la Comision de Vigilancia y su Unidad
de Vigilancia.
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[ll.- Autonomia técnicay de gestion.

La constante en el concepto de 6rganos autbnomos de relevancia constitucional
es en sentido negativo, es decir, los érganos que no reldnen caracteristicas de
organo auténomo constitucional, son de relevancia constitucional. Ademas,
como sefalo la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, no hay una legislacion
que prevea la creacion y caracteristicas especificas de los organos
constitucionales autbnomos ni los o6Organos autbnomos de relevancia
constitucional, solo hay caracteristicas que tienen en comun los érganos
constitucionalmente autobnomos (estar establecidos y configurados directamente

en la Constitucion; mantener con los otros 6rganos del Estado relaciones de
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coordinacion, deben contar con autonomia e independencia funcional y
financiera; deben atender funciones coyunturales del Estado que requieran ser
eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.), en otras palabras, no hay

un criterio positivo especifico que marque una diferencia.

El referente legislativo mas relevante del concepto de autonomia técnica y de
gestion que concierne a la Auditoria Superior de la Federacién esta contenido en

el articulo 4° de la ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion:

Articulo 4.- Para efectos de esta Ley, se entendera por:
1V, Autonomia técnica: la facultad de la Auditoria Superior de la Federacion

para decidir sobre la planeacion, programacion, ejecucion, informe y
seguimiento en el proceso de la fiscalizacion superior;

Dicho concepto de autonomia técnica ampara una amplia gama de facultades
en favor de la maxima entidad fiscalizadora libre de cualquier injerencia para

alcanzar los objetivos que le son encomendados.

Constantino Mortati hizo una distincion de gran trascendencia para el andlisis de
los 6rganos estatales, pues siguiendo la clasificacion de Jellinek entre érganos
mediatos e inmediatos, hizo una separacion entre los “6rganos constitucionales

auténomos” y “6rganos de relevancia constitucional”.13!

Los primeros son los que estdn configurados de forma inmediata por la
Constitucion, de tal forma que la norma fundamental se encarga de mencionarlos
expresamente, describir la funcién que realizan, sus principales atribuciones,
sefalarles su estatus o jerarquia, su composicion, la forma de designacion de
sus titulares y sus garantias. Los segundos, en cambio, Unicamente comparten
con los primeros su nominacion expresa, la determinacion de alguna o algunas
de sus atribuciones por el texto constitucional y su posicidn de érganos “vértice”
dentro del sistema constitucional, lo que los hace insuprimibles por el legislador

ordinario. La diferencia avanzada por los autores se condensa en el hecho de

131 MoRTATI, COSTANTINO, Istituzioni di diritto pubblico, tomo |, Décima edicidn, Editorial Padova, CEDAM,
1991, p. 213.
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que los primeros son 6rganos constitucionales plenos, mientras que los

segundos estan acotados.

Los primeros se consideran esenciales para la vida del Estado, mientras que los
segundos solamente coesenciales, ya que estan destinados a coadyuvar al
cumplimiento de los objetivos de éste. Si bien se ubican en el mismo peldafio
normativo, se debe destacar que los 6rganos constitucionales autbnomos son
organos al margen de la divisiébn de poderes, mientras que los de relevancia

constitucional dependen organicamente de alguno de los poderes tradicionales.

El elemento trascendental para este autor se basa en el concepto de la
completitud; pues esto implica un nucleo irreductible de facultades y correlativa
libertad de ejercicio para salvaguardar su independencia, pues requieren una
ubicacion especifica en el conjunto de las instituciones del Estado; por fuera de

la division tradicional de poderes.

Entrando en detalles, en la pagina de la Auditoria Superior de la Federacién se
sefala que la autonomia técnica se refiere a que es la propia Institucion la que
determina qué areas u organismos van a ser auditados, la muestra a revisar, y
el enfoque o tipo de auditoria al que se les sometera.'*? Dicha pagina de internet
determina que la autonomia técnica que se confia a la Auditoria Superior de la
Federacion establece una separacidon tajante entre el control de naturaleza
politica que se encuentra en manos de la propia Camara de Diputados y el

control de naturaleza técnica en manos de la entidad fiscalizadora.133

Es la misma Auditoria Superior de la Federacion la que sefiala que su autonomia
de gestion debe entenderse como su capacidad para decidir libremente la
administracion, manejo, custodia y aplicacion de sus ingresos, egresos, fondos
y en general, de todos los recursos publicos que utilice para la ejecucion de los
objetivos contenidos en la constitucion y las leyes. Representa un atributo que
debe de vincularse con la independencia de actuacién de la Auditoria Superior

de la Federacion, puesto que constituye una condicidon necesaria para que el

132 Informacion disponible en: http://www.asf.gob.mx/uploads/160_ciudadania/LCiudadano_web.pdf
133 Informacion disonible en: https://www.asf.gob.mx/Default/Index
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6érgano no se encuentre sometido a ninguna interferencia externa.’** La
autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion debe garantizar la
independencia de sus miembros y del titular, el adecuado cumplimiento de sus
atribuciones, y la garantia de cumplimiento de las politicas anuales. Ademas,
presupone libertad en cuanto su propia cuantificacion y determinacion de
presupuesto, la plena facultad para la aplicacion y ejecucion del presupuesto
asignado para el adecuado ejercicio de sus atribuciones, y la capacidad de la
Auditoria Superior de la Federacion para fiscalizar autonomamente el

presupuesto asignado.

El alto tribunal, a través de una interpretacién analdgica, nos demuestra que la
autonomia técnica y de gestion implica un margen de libertad que opera incluso
entre un @rgano jerarquicamente inferior respecto de su superior, tal es el caso
de la Comision Federal de Telecomunicaciones, la que a pesar de ser parte de
la Administracion Publica Federal, y estar supeditada a la Secretaria de
Comunicaciones y transportes, este oOrgano desconcentrado posee
independencia en el ejercicio de las facultades exclusivas que le fueron

otorgadas por ley, y no asi delegadas por la aludida Secretaria.3®

COMISION FEDERAL DE TELECOMUNICACIONES. SU NATURALEZA DE
ORGANO ~ DESCONCENTRADO ~ DE LA SECRETARIA  DE
COMUNICACIONES Y TRANSPORTES, PERO CON AUTONOMIA TECNICA
Y OPERATIVA, EXIGE QUE SU DEPENDENCIA Y SUBORDINACION
JERARQUICA SE LIMITEN A LAS FACULTADES NO RESERVADAS A SU
COMPETENCIA DIRECTA Y EXCLUSIVA ASIGNADA POR EL CONGRESO
DE LA UNION.

La Comision Federal de Telecomunicaciones constituye un Jrgano
desconcentrado dependiente de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes sujeto a la relacion jerdrquica que implica el poder de
mando y subordinacion del superior en el orden administrativo,
conforme al articulo 17 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, pero tomando en cuenta que el articulo 36 de esta Ley
establece como funciones de la Secretaria no solo las ahi’ precisadas,
sino también las demds que expresamente le fijen las leyes y
reglamentos, y que en los articulos 9-A y cuarto transitorio de la Ley
Federal de Telecomunicaciones y 9o. de la Ley Federal de Radio y
Television, reformados mediante decreto publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 11 de abril de 2006, el Congreso de la Union delego
en favor de la Comision Federal de Telecomunicaciones diversas
atribuciones como organo administrativo encargado de regular,
promover y supervisar el desarrollo eficiente y la cobertura social amplia

134 Informacién disponible en:
https://www.asf.gob.mx/uploads/78_Estudios_sobre_la_percepcion_de_la_ASF/InsInviurcomp.pdf
135 Tesis: P./). 98/2010, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Novena época, septiembre de
2010, Tomo XXXII, p. 945.
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de las telecomunicaciones y la radiodifusion en México, dentro de las
cuales se previeron como facultades exclusivas en la fraccion XVI del
indlicado articulo 9-A las que en materia de radio y television le confieren
a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes la Ley Federal de Radio
y Television, los tratados y acuerdos internacionales, las demds leyes,
reglamentos y cualesquiera ofras disposiciones administrativas
aplicables, esto es, las relativas a la materia de radiodifusion (radio y
television abierta) regulada en la Ley Federal de Radio y Television,
otorgandole autonomia técnica, operativa, de gasto y de gestion, asi
como para dictar sus resoluciones, debe entenderse que la Comision en
el ejercicio de tales funciones exclusivas no estd sujeta a una relacion
de jerarquia en razon de la competencia otorgada en forma directa por
una norma con rango de ley. Por consiguiente, a diferencia de otros
organos administrativos desconcentrados, cuyo origen y competencia
(indirecta) se deben al Poder Ejecutivo Federal, la Comision Federal de
Telecomunicaciones cuenta con atribuciones autonomas que significan
distribucion de competencias directas que se le atribuyen por mandato
de ley, por lo que su dependencia y subordinacion jerarquica como
organo  administrativo — desconcentrado de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes se limitan a las facultades que no le han
sido reservadas a su competencia exclusiva.

Ahora bien, una vez dilucidado que la autonomia, sea constitucional o técnica y
de gestion, no prevé injerencias de ningun tipo en la facultad de
autodeterminacion; lo procedente ahora es demostrar los casos de
transgresiones a la autonomia por parte de la correlativa Comisién de Vigilancia
y la Unidad de Control en cada rubro de autodeterminacion de la Auditoria

Superior de la Federacion:

La autonomia decisoria y funcional.

La autonomia decisoria resulta afectada por lo establecido en los articulos 45y
80 de la ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, ya que
estos ordinales facultan a la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de
la Federacion, Organo adscrito a la Camara de Diputados, a evaluar el trabajo
de la Auditoria Superior de la Federacién, solicitar aclaraciones, y efectuar
recomendaciones sobre el contenido del informe que emita la entidad

fiscalizadora.

Ahora bien, el articulo 44 de la citada ley sefiala una posibilidad, y no asi una
obligacion, para la Comision de Vigilancia de las Auditoria Superior de la
Federacion de solicitar auxilio a la Comision de Presupuesto para que emita una

opinion sobre el informe general emitido por la maxima entidad fiscalizadora:
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Articulo 44 de la ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de /a

Federacion.

La Comision realizard un andlisis de los informes individuales, en su
caso, de los informes especificos, y del Informe General y lo enviara a
la Comision de Presupuesto. A este efecto y a juicio de la Comision, se
podra solicitar a las comisiones ordinarias de la Camara una opinion
sobre aspectos o contenidos especificos de dichos informes, en términos
de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos

Mexicanos y el Reglamento Interior de la Camara de Diputados.

Lo que resulta cuestionable es pensar qué pasa si la citada Comisién no solicita
ayuda de expertos de la materia, y emite su opinién respecto de los resultados
emitidos por la Auditoria Superior de la Federacién sin ésta; por lo que resulta
prudente cuestionarnos el porqué no dejar esta tarea de manera directa a la
Comisiéon de Presupuesto y Cuenta Publica sin que medie la Comision de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, ya que nos queda claro que
debe existir este elemento de representatividad y democracia en la revision de
la cuenta publica, y que resulta menester no saturar la carga de trabajo de la
Camara de Diputados, por ello no podemos estar de acuerdo en esta inecesaria
intervencion a cargo de la Comision de Vigilancia, la cual resulta violatoria a la
autonomia decisoria prescrita a favor de la institucién fiscalizadora en la

constitucion.

Autonomia de gestion.

Como lo mencionamos, esta autonomia tiene que ver con la libertad de
administracion, manejo, custodia y aplicacion de sus ingresos y egresos, lo
anterior con el propésito de garantizar el independencia cumplimiento de sus
fines. Sin embargo, advertimos que el articulo 81, fraccion VI, de la ley de
Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas, prescribe que la Comision de Vigilancia
de la Auditoria Superior de la Federacion puede pronunciarse respecto de esta

independencia presupuestal para dar cumplimiento a los fines que le son propios:

Articulo 81.- Son atribuciones de la Comision:
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Fraccion VI.- Conocer y opinar sobre el proyecto de presupuesto anual
de la Auditoria Superior de la Federacion y turnarlo a la Junta de
Coordinacion Politica de la Camara para su inclusion en el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el siguiente ejercicio

fiscal, asi como analizar el informe anual de su ejercicio.

De lo anterior podemor advertir que la pretendida autonomia de gestion esta
sujeta a facultades discrecionales de revision por parte de la Comision de
Vigilancia, y a diferencia de la autonomia decisoria, donde cabia la oportunidad
de hacer participe a una autoridad experta en la materia, es decir, a la Comisién
de Presupuesto y Cuenta Publica, esa posibilidad no se encuentra prescrita en
este ordinal, por lo que cuestionamos la autonomia de gestion que
supuestamente atafie la Auditoria Superior de la Federacion y advertimos la

innecesaria injerencia de la citada Comision.

Autonomia técnicay organizativa.

En este apartado nos encontramos con la capacidad de autodeterminarse en
cuanto a sus actividades a realizar para cumplir con los fines que son propios de
la Auditoria Superior de la Federacion, asi, tenemos que es la propia Institucién
la que determina qué &areas u organismos van a ser auditados, la muestra a
revisar, el enfoque o tipo de auditoria al que se les someterd, y la manera en que
habr& de organizar sus recursos materiales y humanos, es decir, hablamos del
libre ejercicio de facultades de corte técnico y estratégico sin un control o
injerencia externa. Maria de la Luz Mijangos Borja sefala que “La autonomia
técnica esta relacionada con la forma en la que la Auditoria Superior ejerce sus
atribuciones, esto es, con sus métodos y procedimientos y la naturaleza y
profundidad de las decisiones. Implica: poder decidir sin interferencias sobre el
proceso de planeacion; las fuentes de informacion que se utilizan; la forma de
analizarlas e interpretarlas; los criterios de seleccion de las auditorias; las reglas
para decidir cudles realizar; la seleccion de propuestas de auditoria; la
elaboracion del Programa Anual de Auditorias, visitas e inspecciones; el proceso
de ejecucion de la auditoria; los hallazgos y su evidencia; la confronta; las

acciones emitidas; el proceso de elaboracion del Informe de Auditoria; v,
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finalmente, el seguimiento y conclusién de las acciones emitidas.”3¢ Incluimos
dentro de este apartado a la autonomia organizativa ya que el articulo 79
constitucional prescribe la libertad de organizacién interna en favor de la
Auditoria Superior de la Federacion, asi, tenemos que los métodos y estrategias
de trabajo de la Auditoria Superior de la Federacién van de la mano con la
organizacion de sus recursos materiales y humanos, pues estas autonomias
resultan ser un binomio inseparable en la planificacion y ejecucion de sus

actividades.

No obstante lo anterior, de conformidad con el articulo 81, fraccion IV, de la
citada ley, ahora nos encontramos con que la Comision de Vigilancia tiene la
facultad de analizar el programa anual de fiscalizacion de la cuenta publica y
evaluar los programas estratégicos y anuales de actividades de la Auditoria
Superior de la Federacién, asi como sus modificaciones, y evaluar su
cumplimiento; ademds, podra formular observaciones respecto de los

procedimientos de fiscalizacion.

Méas adelante, la fraccion VI prescribe que la Comision de Vigilancia puede
evaluar el desempefio de la Auditoria Superior de la Federacién respecto al
cumplimiento de su mandato, atribuciones y ejecucién de las auditorias.
Advertimos que la autonomia técnica y organizativa no quedan proyectadas en
la realidad, pues hay una injerencia en el desempefio de sus funciones y
organizacioén, puesto que, ademas de haber una intervencién de caracter politico
en actuaciones de caracter técnico-juridico, resultan afectados los criterios y
métodos de la Auditoria Superior de la Federacion; el hecho de evaluar y
pronunciarse respecto de los procedimientos de la Auditoria Superior implica

afectar la naturaleza y profundidad de sus resultados.

La plena libertad para el ejercicio de las atribuciones conferidas por ley para
cada integrante de la entidad fiscalizadora le proporciona una riqueza en
experiencia que le permite dilucidar el maximo aprovechamiento y optimizacion

respecto de la emisién, mejoras y modificaciones de los dictamenes de la

136 Informacion disponible en: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2739/14.pdf
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Auditoria Superior de la Federacion; les permite planear una mas eficaz
estructura y restructa del personal de la institucion; son ellos mismos los que
conocen las necesidades de la institucion fiscalizadora, por ende, tienen mejores
conocimientos de elaboracién del correlativo presupuesto; y los conocimientos
técnicos, juridicos y econdémicos podrian generar una caracteristica de
progresividad y coherencia legal que permitiria obtener los mayores beneficos
en la fiscalizacion, pues son los miembros de la Auditoria Superior de la

Federacion los expertos de la materia.

Sobre esta tesitura, el articulo 93, fraccion V, de la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion, prescribe la facultad de la Comision de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion para remover al titular de la
Auditoria Superior de la Federacién si a su juicio, el ultimo no cumple con una
gestidn satisfactoria; esta facultad discrecional nos deja ver la posibilidad de la
Comision para intervenir en la organizacion interna de la Auditoria Superior de la
Federacion sin que medie de manera obligatoria la participacién de la Comision
de Presupuesto y Cuenta Publica, o bien, alguna otra autoridad experta en la
materia que sea capaz de dictaminar qué es una buena o una mala actuacion

del titular de la Auditoria Superior de la Federacion.

A mayor abundamiento, Aimée Figueroa sefiala que el modelo fiscalizador de
México se diferencia de todos los paises, solo se encuentra relacionado con la
Camara de Diputados y no asi con todo el Congreso; la Auditoria Superior de la
Federacion no es el eje de fiscalizacién de las otras entidades fiscalizadoras del
pais; y sobre todo, el mexicano, es el Unico madelo fiscalizador que contempla a
una delegacion de delegacion con facultades para pronunciarse respecto de la

funcionalidad de la Auditoria Superior de la Federacion.*¥’

La Unidad de Control de la Auditoria Superior de la Federacién, 6rgano adscrito
a la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, es decir,
una delegacion de delegacion, con fundamento en el articulo 104, fraccion XVI,

137 Informacidn obtenida en: http://rendiciondecuentas.org.mx/el-mundo-al-reves-de-los-analisis-de-
los-informes-de-la-asf/
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de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas, tiene la facultad de dictaminar
si ha lugar a iniciar el procedimiento de remocion del titular de la Auditoria

Superior de la Federacion, previa aprobacion de la Comision de Vigilancia.

Articulo 104.- La Unidad tendrd las siguientes atribuciones:

XVI. Las demas que le atribuyan expresamente las disposiciones legales
y reglamentarias aplicables. Las entidades fiscalizadas tendran la
facultad de formular queja ante la Unidad sobre los actos del Titular de
la Auditoria Superior de la Federacion que contravengan /las
disposiciones de esta Ley, en cuyo caso la Unidad sustanciard /a
investigacion preliminar por via especial, para dictaminar si ha lugar a
iniciar el procedimiento de remocion a que se refiere este ordenamiento,
o bien el previsto en la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, notificando al quejoso el dictamen correspondiente,
previa aprobacion de la Comision.

Este procedimiento puede iniciarse a peticion de las entidades auditadas por la
Auditoria Superior de la Federacion, si éstas alegan que hubo contravenciéon a
las disposiciones de la ley de fiscalizacion y rendicion de cuentas. Lo anterior
nos lleva a poner en tela de juicio el papel de juez y parte de la Comision de
Vigilancia, pues resulta criticable el hecho de que un organismo dependiente de
otro, posea una facultad tan trascendente como es la de remover al titular de la
Auditoria Superior de la Federacion, vale la pena preguntarnos ¢ qué clase de

imparcialidad encierra un procedimiento de naturaleza tan sui generis?

La autonomia funcional.

La autonomia funcional, el funcionamiento interno de la Auditoria Superior de la
Federacion es un aspecto que va ligado a todas las otras autonomias. En la
elaboracion de una estructura sistematica que debe derivar en una sinergia de
todas las autonomias, es menester un margen de independencia y libertad
funcional, lo cual, en la especie, no ocurre, pues de las ya sefialadas facultades
de la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién, podemos
observar un claro sesgo, ya que si esta Comision puede pronunciarse respecto

de cdmo resolver, cOmo operar, cOmo gestionar los gastos y su planeacion, y

146



como debe actuar la Auditoria Superior de la Federacién, no podemos esperar
otra cosa sino que la transgresion a la autonomia trascienda a los resultados de

la entidad.

Lo anterior nos permite advertir que las facultades de la Comisién de Vigilancia
de la Auditoria Superior de la Federacion y de la Unidad de Vigilancia,
constituyen una claro quebrantamiento al concepto de autonomia, pues
habiendo demostrado la importancia de la revision del gasto publico, desde su
planeacion y durante su ejecucion, ya sea fiscalizando o proponiendo medidas
preventivas y de tratamiento en caso de su ejercicio indebido; una vez que se ha
dilucidado el concepto de fiscalizacidn y sus caracteristicas como facultad de la
Auditoria Superior de la Federacion; y habiendo demostrado los requisitos
minimos que implica el concepto de autonomia en una entidad fiscalizadora
superior desde una perspectiva nacional y desde una perspectiva internacional,
es innegable que la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion y su Unidad de Vigilancia constituyen una injerencia no justificable
en la labor de la Auditoria Superior de la Federacion.

En el capitulo tercero se analizd la operatividad funcional del modelo aleman
basado en Tribual de Cuentas libre de injerencias de cualquiera de los tres
poderes de la union, el cual, a pesar de ser completamente independiente de
todos los poderes, constituye una autoridad en materia de transparencia,
legitimidad y de seguridad juridica para los gobernados de la Republica Federal
Alemana. La autonomia plena, sea técnica y de gestién, o constitucional, no
permite ninguna injerencia como las aludidas en los parrafos que anteceden por
parte de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion y su
Unidad de Vigilancia. No proponemos un sistema igual al del
Bundesrechnungshof, pero si postulamos la autonomia plena como un requisito
sine qua non de la fiscalizacion como facultad de una entidad fiscalizadora

superior.

Mediante la definicion de la autonomia constitucional a través del Poder Judicial
y del Poder Legislativo podemos analizar la idoneidad, y en su caso, postular la
aplicacion de esta autonomia en favor de la Auditoria Superior de la Federacion.
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El principio de division de poderes se cred con el propdsito de evitar que el poder
se concentrara solo en unas manos, se constituyé como un sistema de pesos y
contrapesos que a lo largo del tiempo fue evolucionando, reforzando la idea de
no permitir que el poder sea objeto de un uso indebido. Fue asi como se idearon
los organismos constitucionales autbnomos que si bien es cierto tienen funciones
de cooperacion y coordinacion con los poderes de la unién, también lo es que,
constitucionalmente, cuentan con una libertad que les permiten salvaguardar sus
caracteristicas organicas y funcionales esenciales; por lo que otro poder publico
no podria soslayar esa autonomia, e intervenir en el ejercicio de las funciones

Sui generis gque la constitucion ampara en su favor.

Lo anterior fue recogido por el siguiente criterio jurisprudencial:138

GARANTIA INSTITUCIONAL DE AUTONOMIA. SU APLICACION EN
RELACION  CON LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES
AUTONOMOS.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha interpretado el principio
de division de poderes, contenido en el articulo 49 de la Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como un mecanismo de
racionalizacion del poder publico por la via de su limite y balance, con
el fin de garantizar el principio democrético, los derechos fundamentales
y sus garantias, a través de un régimen de cooperacién y coordinacion
de competencias, a manera de control reciproco, limitando y evitando
el abuso en el ejercicio del poder publico. Dicho principio es evolutivo y
a través de su desarrollo se han establecido nuevos mecanismos para
controlar el poder, con la finalidad de hacer mas eficaz el
funcionamiento del Estado; de ahi que se haya dotado a ciertos
organos, como los constitucionales autonomos, de las facultades
necesarias para alcanzar los fines para los que fueron creados y en
atencion a la especializacion e importancia social de sus tareas. Ahora
bien, los érganos constitucionales autonomos forman parte del Estado
mexicano sin que exista a su favor una delegacion total de facultades
de otro cuerpo del Estado, sino que su funcién es parte de un régimen
de cooperacion y coordinacion a modo de control reciproco para evitar
el abuso en el ejercicio del poder publico; no obstante, debe advertirse
que cuentan con garantias institucionales, las cuales constituyen una
proteccién constitucional a su autonomia y, en esa medida, se
salvaguardan sus caracteristicas organicas y funcionales esenciales; de
forma que no podria llegarse al extremo de que un poder publico
interfiera de manera preponderante o decisiva en las atribuciones de un
6rgano constitucional autbnomo pues, de lo contrario, se violentaria el
principio de division de poderes consagrado en el articulo 49 de la
Constitucion Federal.

138 Tesis: 2a. CLXVI/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima época, Libro 48,
Noviembre de 2017, Tomo |, p. 603.
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La especializacién e importancia social que implican las tareas primarias del
Estado requieren de otras instituciones que trabajen con el poder ejecutivo, el
legislativo y el judicial, y en razén de esas necesidades basicas de la sociedad,
dichas instituciones deberan encontrarse a la par de los poderes de la Union,
trabajar con los poderes de la unién en coordinacion, no subordinandose a estos.
Deberan ser dotadas de autonomia con fundamento constitucional, y asi, contar
con independencia funcional y financiera. Lo anterior fue sostenidopor el criterio
de la Suprema Corte de Justicia P./J. 20/2007.13°

ORGANOS CONSTITUCIONALES  AUTONOMOS. NOTAS
DISTINTIVAS Y CARACTERISTICAS.

El Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
respecto de los 6rganos constitucionales autbnomos ha sostenido que:
1. Surgen bajo una idea de equilibrio constitucional basada en los
controles de poder, evolucionando asi la teoria tradicional de la division
de poderes dejandose de concebir la organizacion del Estado derivada
de los tres tradicionales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) que, sin perder
su esencia, debe considerarse como una distribuciéon de funciones o
competencias, haciendo mas eficaz el desarrollo de las actividades
encomendadas al Estado. 2. Se establecieron en los textos
constitucionales, dotandolos de garantias de actuacion e independencia
en su estructura organica para que alcancen los fines para los que
fueron creados, es decir, para que ejerzan una funcién propia del
Estado que por su especializacion e importancia social requeria
autonomia de los clasicos poderes del Estado. 3. La creacion de este
tipo de 6rganos no altera o destruye la teoria tradicional de la division
de poderes, pues la circunstancia de que los referidos 6rganos guarden
autonomia e independencia de los poderes primarios, no significa que
no formen parte del Estado mexicano, pues su mision principal radica
en atender necesidades torales tanto del Estado como de la sociedad
en general, conformandose como nuevos organismos que se
encuentran a la par de los 6rganos tradicionales. Atento a lo anterior,
las caracteristicas esenciales de los o6rganos constitucionales
auténomos son: a) Deben estar establecidos directamente por la
Constitucion Federal; b) Deben mantener, con los otros 6rganos del
Estado, relaciones de coordinacion; c) Deben contar con autonomia e
independencia funcional y financiera; y d) Deben atender funciones
primarias u originarias del Estado que requieran ser eficazmente
atendidas en beneficio de la sociedad.

Los 6rganos constitucionales autbnomos cuentan autonomia, independencia, y
se encuentran a la par de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, pero no
deben de ser considerados como una alteracion al principio de division de
poderes, puesto que son parte del Estado, fueron creados con el fin de obtener
una mayor especializacion, agilizacion, control y transparencia que demandaban

las necesidades basicas de la sociedad, ya que el aparato estatal, necesitaba de

139 Tesis P./J. 20/2007, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Novena época, Tomo XXV, Mayo
de 2007, p. 1647.
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un mayor grado de eficacia en sus funciones, tal y como lo refiere el siguiente
criterio P./J. 12/2008.140

ORGANOS ) CONSTITUCIONALES AUTONOMOS. SUS
CARACTERISTICAS.

Con motivo de la evolucion del concepto de distribucion del poder
publico se han introducido en €l sistema juridico mexicano, a través de
diversas reformas constitucionales, organos autonomos cuya actuacion
no esta sujeta ni atribuida a los depositarios tradicionales del poder
publico (Poderes Legisiativo, Ejecutivo y Judicial), a los que se les han
encargado funciones estatales especificas, con €l fin de obtener una
mayor especializacion, agilizacion, control y transparencia para atender
eficazmente las demandas sociales; sin que con €ello se altere o destruya
la tradicional doctrina de la division de poderes, pues la circunstancia de
que los referidos organismos guarden autonomia e independencia de los
poderes primarios, no significa que no formen parte del Estado
mexicano, ya que su mision principal radica en atender necesidades
torales tanto del Estado como de la sociedad en general, conformandose
como nuevos organismos que se encuentran a la par de los organos
tradicionales. Ahora bien, aun cuando no existe algun precepto
constitucional que regule la existencia de los organos constitucionales
autonomos, éstos deben: a) estar establecidos y configurados
directamente en la Constitucion; b) mantener con los otros organos del
Estado relaciones de coordinacion; c¢) contar con autonomia e
Independencia funcional y financiera; y, d) atender funciones
coyunturales del Estado que requieran ser eficazmente atendidas en
beneficio de la sociedad.

Es de destacar que los criterios jurisprudenciales hacen una diferenciacion entre
autonomia e independencia, la primera como una facultad de autodeterminarse
ya sea en cuanto a sus recursos humanos y materiales, y el segundo elemento
habla de trabajar en coordinacién pero con cierto margen de libertad, ya que al
igual que los anteriores criterios jurisprudenciales, el PC.XV. J/6 L (10a.)*! sigue

esa guisa.

INSTITUTO ELECTORAL Y DE PART[C[EAC]OIN CIUDADANA DEL
ESTADO DE BAJA CALIFORNIA. ES UN ORGANO CONSTITUCIONAL
AUTONOMO.

El Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana del Estado de Baja
California es un organo constitucional auténomo local, ya que, por un
lado, el articulo 116, fraccion 1V, inciso c), de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos establece que las autoridades electorales
deben gozar de autonomia en su funcionamiento e independencia en
sus decisiones y habilita a las entidades federativas a que regulen estas
instituciones publicas en sus Constituciones Locales y en las leyes

140 Tesis P./J. 12/2008, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXVII,
Febrero de 2008, p 1871.

141 Tesis PC.XV.J/6 L (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacidn, Libro 16, Marzo de 2015, Tomo
II, p 1803.
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secundarias. Ademas, el instituto reune las caracteristicas de los organos
constitucionales autonomos precisadas por el Tribunal Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en las jurisprudencias P./J.
2002007 y P./J. 12/2008, ya que: a) se encuentra configurado
directamente en el articulo 5, apartado B, de la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Baja California, en su texto anterior a la
reforma publicada en el Periodico Oficial de la entidad el 17 de octubre
de 2008, que le dota del cardcter de "organismo publico autonomo”; b)
mantiene relaciones de coordinacion con los otros organos del Estado,
porque no esta subordinado a los Poderes Ejecutivo, Legislativo o
Judicial Locales, al tener autonomia en su funcionamiento e
independencia en sus decisiones; c¢) cuenta con autonomia e
independencia funcional y financiera, pues la Constitucion Local lo dota
de personalidad juridica y patrimonio propios; y, d) atiende funciones
primarias, originarias y torales del Estado, que requieren ser atendidas
en beneficio de la sociedad, puesto que la Constitucion Local le
encomienda, entre otras, la atribucion de organizar las elecciones
estatales y municipales, funcion publica de la mayor relevancia para el
Estado. De ahi que no podria confundirse su naturaleza con la de un
organismo descentralizado, al formar éstos parte de la esfera del Poder
Ejecutivo, a diferencia del instituto electoral local.

De los anteriores razonamientos del poder judicial es importante rescatar, en
primer lugar, el caracter de evolutivo del principio de divisién de poderes, ya que
nos da la oportunidad de argumentar a favor de un nuevo paradigma de
autonomia en favor de la entidad fiscalizadora, pues si entendemos que la
Auditoria Superior de la Federacion, dada su importancia y especializacién que
requiere para alcanzar los fines para los que fue creada, que su labor atiende
necesidades sociales, verbigracia, la representatividad, legitimidad,
transparencia y seguridad juridica; que de contar con autonomia constitucional
gozaria de una garantia de actuacion e independencia en su estructura orgénica;
que la autonomia e independencia de los 6rganos constitucionales, no significa
qgue no formen parte del Estado mexicano o se constituyan como un cuarto
poder; que es una institucion reconocida por la Constitucion Federal; que su
propio fundamento constitucional coloca a la entidad méaxima fiscalizadora en
una relacién de coordinacién y no de subyugacién con el poder legislativo; que
requiere y cuenta con autonomia e independencia funcional y financiera; y que
atiende funciones primarias u originarias del Estado que requieran ser
eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad; por ende, no encontramos
obstaculo alguno en postular que la Auditoria Superior de la Federacion debe

gozar de una autonomia plena, es decir de una autonomia Constitucional.
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Por supuesto que debemos ser consientes de algo, y es que, el hecho de darle
autonomia constitucional a la maxima entidad fiscalizadora, no la deja a salvo de
futuras injerencias en el ejercicio de su labor, nada asegura que ponerla en un
rubro diferente de autonomia al que tiene actualmente, asegura dejarla libre de
las facultades de esta Comision de Vigilancia o de su Unidad de Vigilancia; por
ende debemos agregar algo mas en favor de la Auditoria Superior de la

Federacion.

IV.- Autonomia Constitucional y Garantia Institucional.

Al concepto de autonomia necesariamente lo relacionamos con conceptos como
libertad de accidn, libertad de toma de decisiones, facultades de erogacién de
recursos tanto materiales como humanos; por lo que, una vez expuestas las
facultades de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion,
y de la Unidad de Evaluacion y Vigilancia, advertimos una innegable vulneracion
a lo prescrito en el articulo 74 constitucional; no podemos hablar de eficacia de
autonomia técnica y de gestién en la maxima entidad fiscalizadora considerando
los parametros de accion de las instituciones aludidas. Dotar de autonomia
constitucional a la Auditoria Superior de la Federacion seria un acierto
considerando sus caracteristicas, finalidades e importancia de las labores que
se le encomiendan; hemos visto que no hay impedimento que nos permita
dotarla de una diferente autonomia a la que venia ejerciendo, sin embargo,
también valdria cuestionarnos si basta Unicamente con pasarla de una
autonomia técnica y de gestion, a una constitucional, después de todo, qué le
impediria al legislador nuevamente dotar de facultades a otros organismos que
vulneren de nuevo el pleno ejercicio de facultades de la Auditoria Superior de la

Federacion.

Es por eso que reforzamos nuestra propuesta con los estandares de la INTOSAI,
con el modelo auténomo vy fiscalizador Aleméan, y en la teoria de la garantia
institucional de Carl Schmitt, estos elementos nos proporcionan una base

expositiva que ampara una entidad fiscalizadora fuerte e independiente, que
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incentiva la buena gobernanza, que permite obtener el maximo desarrollo de sus

capacidades para maximizar su valor y beneficios para la sociedad.

Carl Schmitt hablé sobre la proteccion de las facultades publicas respecto del
legislador, una proteccion que consistia no en dotar de una garantia a la
institucion, sino a sus facultades; buscaba constituir un nucleo minimo
irreductible en contra de cualquier voluntarismo del legislador que pudiera
soslayar la objetividad de alguna facultad publica. Carl Schmitt buscaba proteger
la autonomia del municipio, pues en su época existian muchas quejas en torno
a que la ley solo era letra muerta, se decia que las garantias de los gobernados
y las facultades de las instituciones solo constituian un cumulo de buenas
intenciones susceptibles a configuraciones caprichosas emanadas del
voluntarismo del legislador, las cuales soslayaban la esencia de los conceptos
del derecho. Solange nun das Vertrauen auf den Gesetzgeber und den
Gesetzgebungstaat besteht, kann man sich mit der allgemeinen Garantie der
Freiheit selbst begnigen und das weitere dem Vorbehalt des (einfachen)
Gesetzes Uberlassen; sobald dieses Vertrauen aufhort, erscheinen neue
Garantie, die nicht unmittelbar die Freiheit selbst, sonder Schutznormen und —
einrichtungen zur Verteidigung und Umhegund der Freiheit gewahrleisten
sollen.**? Bajo ese contexto, Schmitt se vio en la necesidad de constituir una
proteccion a las facultades de las instituciones, buscé crear una objetividad
irreductible por parte del legislador a las facultades con las que las instituciones

alcanzaban sus fines, dio paso a las garantia institucional.

La propuesta del presente trabajo parte de realizar una interpretacion teleolégica
y funcional al concepto acufiado por Carl Schmitt, aplicar la garantia institucional
en favor de la autonomia de la Autonomia de la Auditoria Superior de la
Federacion; recordemos que la finalidad primigenea del concepto de garantia

institucional fue salvaguardar la esencia de las facultades publicas de cualquier

142 ScHMmITT, CARL, Verfassungsrechtliche Aufséitze aus den Jahren 1924-1954. Duncker & Humblot, Berlin,
1958, p. 196. Mientras exista la confianza en la legislatura y el estado legislativo, uno puede estar
satisfecho con la garantia general de libertad y dejar el resto a la reserva de la ley (simple); Tan pronto
como cesa esta confianza, surgen nuevas garantias que no tienen la intencion de salvaguardar
directamente la libertad en si, sino normas e instituciones protectoras para la defensa y proteccion de la
libertad.
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tipo de sesgo a efecto de que las instituciones cumplieran con el objetivo por el
cual fueron creadas; a las instituciones se les dot6 de instrumentos, de facultades
para realizar sus tareas, esas facultades son la herramienta para que las
instituciones cumplan las finalidades que, si bien es cierto, estan prescritas en
ley a favor de las instituciones juridicas, también lo es que son para cumplir
necesidades sociales, son por y para el beneficio de los gobernados; de ahi que
el legislador debe estar imposibilitado a alterar la esencia de los conceptos
fundamentales del derecho; en este caso, el de la autonomia, sea la técnicay de

gestion, o la constitucional.

Nuestra propuesta también implica colocar a la Auditoria Superior de la
Federacion en el grado de organismo constitucional autbnomo, pues atiende
funciones primarias u originarias del Estado; la importancia de sus fines es tal
que se encarga de cubrir necesidades sociales, de representatividad, de
legitimidad, de transparencia y de seguridad juridica; su tarea contiene un alto
grado de especializacion; requiere de independencia funcional y financiera dado
que no puede encontrarse subyugada de ninguna manera. Ademas, la Auditoria
Superior de la Federacidn requiere que su estructura y funcionamiento se
encuentre fundamentado en una norma constitucional que ampare una
reglamentacion que siga una linea de interpretacion y adecuacién constitucional
en favor de un organismo que opera bajo relaciones de coordinacién y no asi de

subyugacion.

Mediante una interpretacion teleoldgica, sistematica y funcional de la teoria
primigenea del concepto de garantia institucional acufiado por Carl Schmitt,
proponemos dejar fuera del procedimiento fiscalizador de la Auditoria Superior
de la Federacién a la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion y a su Unidad de Evaluacion y Vigilancia, ya que constituyen la
antitesis del concepto de autonomia y de coordinacion entre poderes; nuestra
propuesta toma los parametros de operatividad de la INTOSAI, del
Bundesverfassungsgericht y del Bundesrechnungshof en lo relativo a autonomia
e independencia; proponemos otorgarle a la entidad fiscalizadora mexicana un
fundamento constitucional que la coloque en un grado de paridad con poderes
federales bajo la idea de coordinacion de labores; en incluir a la Comision de
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Presupuesto y Cuenta Publica dentro del proceso de fiscalizacion a efecto de
mantener una coordinacion entre el poder legislativo y la Auditoria Superior de la
Federacion y con ello mantener vigente el elemento de la representatividad;
simultaneamente evitariamos la saturacion de carga laboral en el Congreso a la
hora de revisar la cuenta publica; y bajo este nuevo paradigma estariamos en
condiciones de maximizar la labor de fiscalizacion tomando en cuenta el grado
de especialidad y conocimiento en la materia de la Comision de Presupuesto y

Cuenta Publica del Poder Legislativo.

Reiteramos que no rechazamos la participacion del elemento democratico en el
proceso de fiscalizacion, es decir, no desechamos la idea de que exista una
coordinacion con el poder legislativo. Ademas, el Bundesrechnungshof permite
la participacion en su procedimiento fiscalizador a la Comision de Presupuestos
del Bundestag, un 6rgano especializado en la materia, pero con la peculiaridad
de que dicha Comisién no cuenta facultades que soslayan la autonomia del
Bundesrechnungshof, lo cual, como sefialamos, en el caso de Meéxico
proponemos a la Comisibn de Presupuesto y Cuenta Publica dado su
conocimiento en la materia, pero sobre todo, porque tiene una participacion en
la elaboracion del presupuesto de egresos, lo que la coloca como una instituciéon
sabedora de los pormenores de planeacion, ejecucién, y cumplimiento de
finalidades de los programas presupuestales, tiene facultades y conocimientos
idéneos en la materia, por ende, resulta idonea su incorporacion como sustituto
de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion y de la

Unidad de Evaluacién y Control.

El Tribunal de Cuentas de la Republica Federal de Alemania representa el pleno
ejercicio de facultades fiscalizadoras, ejerce sus facultades de manera
independiente, ya que no pertenece a ninguno de los poderes de la federales,
es un auténtico 6rgano revisor de las cuentas y promotor de la legitimidad del
Estado. El Bundesrechnungshof no constituye una violacion a la division de
poderes ni una afrenta a la representatividad que atafie al poder legislativo, pues
cumple plenamente con su labor al otorgar seguridad juridica a los gobernados
y de manera simultanea, legitima al Estado Aleman. Es un hecho que el

Bundesrechnungshof no genera consecuencias adversas al hacer un uso
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diferente del concepto de la autonomia, por supuesto que somos consientes de
la diferencia del contexto politico, econémico y social, pero la propuesta de
autonomia del presente trabajo no desvincula a la Auditoria Superior de la
Federacion del Congreso Federal al grado de constituirlo independiente a éste
altimo, y mucho menos lo constituye como un cuarto poder, solo busca

robustecer la fiscalizacidon de la entidad superior fiscalizadora.

Es menester comprobar el sometimiento de la actividad econdémico-financiera
del sector publico a los principios de legalidad, eficacia, eficiencia, economia; y
para ello requerimos de una institucion fiscalizadora no soslayada en el ejercicio
de sus funciones; al no poseer facultades vinculativas y depender de sus
dictamenes, no puede verse obstaculizada en su actuar, pues no solo tratamos
una cuestidon de vigilancia sino también de legitimacion de un sistema
gubernamental; se trata de formar un vinculo entre los gobernados y el sector
gubernamental donde se obliga al segundo a retribuir esa confianza que buscan
los primeros, pues los ultimos tiene un derecho humano a la informacion,
transparencia y rendicion de cuentas, el cual, ahora se ampara en las reformas
constitucionales derivado del expediente varios 912/2010, y que robustece su
justificacion dado su objetivo, alcanzar un estado juridico que proteja en la mas
perfecta y eficaz de las formas los recursos federales publicos, lo cual nos obliga
a crear criterios interpretativos no limitativos sino extensivos dada la naturaleza

e importancia de la Auditoria Superior de la Federacion.

Conclusiones.

1) Un sistema juridico otorga facultades al gobierno con el fin de que atienda las
necesidades que presente dicha sociedad, lo que a su vez, legitima la captacion
de ingresos, ya que el cumplimiento de dichas tareas requiere de recursos
materiales y humanos, lo que implica una planificacion de distribucion y ejercicio
de recursos; esto da paso al Gasto Publico, el cual se rige por un marco
normativo disefiado con principios economicos y juridicos que atiendan la
necesidad publica y el ingreso, de tal manera que, el Gasto Publico funge

también como estabilizador o desestabilizar de la economia del pais.
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2) El gasto publico es una estrategia de desarrollo econdmico y de
sustentabilidad fundamentada en ley y en la necesidad publica; cuenta con una
fase de planeacion estratégica y otra de ejecucién que abarca objetivos
prioritarios contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo, toma como base a los
programas presupuestarios, y obedece a criterios econémicos y principios de
transparencia, razonabilidad y honestidad, para asi permitir a los agentes

estatales cumplir con objetivos trazados a través de instituciones publicas.

3) El Presupuesto de Egresos de la Federacion constituye una guia de
erogaciones, el cual requiere de la participaciéon de los gobernados para ser
cubierto, para tal efecto, encuentra en la constitucion un fundamento juridico
supremo. Tiene un caracter complejo, ya que constituye un acto administrativo y
legislativo, y con un aspecto politico que lo hace suceptible de distorsiones en el
cumplimiento de su finalidad, por lo que requiere de un elemento escencial; la

fiscalizacion plena.

4) La fiscalizacidon del gasto publico es un procedimiento que parte de una fase
logistica y programada en ley para materializar una revision basada en la
constatacion de la conformidad de la conducta de los ejecutores de los recursos
publicos a los principios de legalidad, definitividad, imparcialidad, confiabilidad,
lealtad, y eficiencia; conlleva conocimientos técnicos y contables, pues tiene
como objetivo cubrir el aspecto de la trasparencia y las cuentas claras, y con ello,
dar vigencia a un estado de derecho eficaz, lo que a su vez garantiza la
legitimidad del Estado; y como facultad de las entidades fiscalizadoras, implica
un proceso Yy resultado técnico-contable, que sigue una serie de fases
regulatorias fundadas en ley respecto de todas las actuaciones del ejercicio del
gasto publico; por lo que habran de pronunciarse sobre el cumplimiento de las
finalidades de los programas presupuestales; y ademas, deberan cubrir una
revision de la eficacia de las medidas preventivas, de tratamiento y de
disminucién de los efectos de la corrupcion, entedida ésta ultima como la
obtencion de un beneficio, ya sea por acciones u omisiones, que sigue criterios

no fundados en una norma con contenido valido y legitimo.
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5) La fiscalizacion del gasto publico es de vital importancia ya que se constituye
como un derecho universal, y conlleva el ejercicio del derecho humano de acceso
a la informacion, y a la seguridad juridica, de ahi que postulamos que a través
de la Constitucion, se establezcan criterios sistematicos de interpretacion
correctora y coherencia valorativa enlazados a procedimientos deliberativos
racionales previstos en las constituciones de otros paises, no solo de América
Latina, (respecto de los cuales podemos analizar para alcanzar cambios
sustanciales apoyandonos en un lus Constitutionale Comune en América Latina
y en el constitucionalismo transformador) sino en los del llamado Norte Global,
verbigracia, Alemania, y en el otorgamiento de autonomia constitucional a la
Auditoria Superior de la Federacion, podemos dotar de facultades plenas y
eficaces a la méaxima entidad fiscalizadora de México, y asi cumplir con estos
derechos humanos de acceso a la informacion Publica y seguridad juridica.

6) La facultad de fiscalizar de la Auditoria Superior de la Federacion se basa en
el derecho humano de acceso a la informacién publica, en el derecho humano a
la rendicion de cuentas, esta relacidén implica a los principios de los derechos
humanos; pero en especial, al de la interdependencia, el cual consiste en que
los derechos humanos estan vinculados entre ellos y son indivisibles, no pueden
separarse o fragmentarse unos de otros; y por ende, la violacién de un derecho
pone también en riesgo a los demas derechos, por ello, la Auditoria Superior de
la Federacion a través de su facultad de fiscalizacion lleva a cabo la culminacion
del Estado de Derecho y de la Certeza Juridica, por lo tanto, esa facultad
requiere de un regulaciébn acorde a su importancia, de una autonomia que
permita obtener los mayores beneficios que nos dé la posibilidad de salvaguardar
la transparencia, la seguridad juridica, y la legitimidad; se necesita de una
posibilidad de desenvolvimiento de la institucion acorde a la naturaleza, jerarquia

e importancia de su funcion.

7) Del analisis a las facultades que otorga la Ley de fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas de la Federacién a la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de
la Federacion, asi como de la Unidad de Evaluacién y Control, postulamos que
dichas facultades no constituyen funciones de coordinacion y coadyuvancia si

no de reglamentacion y revision sobre la actuacion de la Auditoria Superior de la
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Federacion, es decir, hay una violacion a la autonomia técnica y de gestion

prescrita en la Constitucion a favor de la Auditoria Superior de la Federacion.

8) Alemania, un pais con antecedentes de debilitamientos bélicos que se
agudizaron en los periodo de posguerra, y que en el caso de la segunda guerra
mundial, lidié con la intervencién y division territorial por parte de los aliados;
sufrio estragos e inestabilidad que requirieron de medidas juridicas que crearan
un nucleo irreductible de certidumbre ante las crisis econdmicas, sociales y
culturales que quedaron como resultado. Dentro de dichas medidas juridicas se
empled una autonomia sui generis en favor del Tribunal Constitucional Federal,
el que actué como un punto de revision de la coherencia constitucional y que

salvaguardé los principios y valores recogidos en su la Ley Fundamental.

9) La importancia del estudio del Tribunal Constitucional Federal
(Bundesverfassungsgericht) radica en que constituye el antecedente positivo de
la autonomia institucional mas representativo a nivel mundial, pues en la
posguerra, la facultad legislativa podria ser distorsionada por causa del contexto
general de inestabilidad, por ende, se requeria de una institucion enfocada a la

salvaguarda de los bienes, valores y principios que contiene toda Constitucion.

10) La autonomia que referimos surgié en 1952; el Juez Leibholz elabor6é un
informe (Bericht an das Plenum des Bundesverfassungsgerichts zur Status
Frage) que recogia los elementos esenciales del Tribunal Constitucional Federal,
en éste se postuld la eliminacion de toda sujecién que tenia el Tribunal
Constitucional Federal al Ministerio Federal de Justicia, es decir, se tratd de una
completa autonomia presupuestaria y administrativa, y se llegé a afirmar que el
Tribunal Constitucional Federal era un O&rgano constitucional supremo
equiparado en rango al Bundesrat, al Bundestag, al Canciller Federal o al
Presidente de la Federacion; y que sus miembros no eran en modo alguno
funcionarios civiles o jueces federales ordinarios, sino, mas bien, guardianes
supremos de la Constitucibn comprometidos en el logro de sus grandes
objetivos, y cuya participacion era cuando menos equiparable a la de los otros

organos constitucionales; incluso en alguna medida, era superior por cuanto a
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que el Tribunal Constitucional Federal tenia la obligacion de asegurar que los
otros 6rganos constitucionales cumplieran con los limites que la Constitucion les
sefalaba, es decir, tenia a su cargo el Estado de Derecho con funciones con

efectos vinculatorios amparados constitucionalmente sobre los Lander.

11) Se debe innovar respecto del argumento tedrico negacionista que se basa
en la imposibilidad de aplicacion de otras medidas juridicas a causa de la
diferencia de contextos sociales entre paises, y buscar la aplicabilidad de
diferentes criterios juridicos a través del método cientifico; se debe incursionar
en la busqueda de medidas que atiendan las necesidades facticas del contexto
social mexicano, independientemente de sus diferencias con el contexto social
alemén; la adaptacion e innovacion de la Auditoria Superior de la Federacion a
criterios que garanticen su desenvolvimiento, actualizacién y sinergia de sus

elementos, tal como lo hizo el Tribunal Constitucional Aleman, es una posibilidad.

12) Alemania y México en su intento de restablecer estabilidad econémica,
politica, social y cultural en la posguerra y en la época del caudillismo,
respectivamente, optaron por instituciones fiscalizadoras dotadas de libertad
operativa, de autonomia en distintos niveles. Las entidades fiscalizadoras de
ambos paises constituyen érganos consultivos en materia de planeacion y
finanzas, no gozan de efectos vinculatorios, se auxilian de otras instituciones
relacionadas a la transparencia en la rendicién de cuentas, se nutren de los
resultados emitidos por la INTOSAI; las facultades de su personal, los principios
gue rigen a ambas instituciones (transparencia, legalidad e independencia), las
facultades de ambas entidades fiscalizadoras, ya sea en la planeacion y en la
erogacion de los recursos federales; y las herramientas disponibles en materia
de auditorias hacen que ambas entidades fiscalizadoras guarden una politica y
estructura de trabajo muy parecida; sin embargo, lo que constituye la diferencia
entre ambas es la base constitucional racional que gira en torna a la autonomia;
por supuesto que somos conscientes de la diferencia cultural que existe respecto
del respeto a las normas, (un ejemplo es que en Alemania no hay un concepto
de la “institucionalidad”, es decir, no hacen diferencia entre el servidor publico y
la institucion de la que forma parte para efectos de responsabilidades), pero

debemos sefialar que sus procedimeintos deliberativos racionales encierran
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criterios absolutamente diversos a los nuestros, ellos no ven servidores publicos,
sino guardianes supremos de la Constitucion comprometidos en el logro de sus

grandes objetivos.

13) La autonomia con la que operan las instituciones fiscalizadoras de Alemania
y México operan en diferentes grados, el Bundesrechnungshof se encuentra
fuera de los tres poderes de la Union, goza de independencia respecto de
posibles injerencias en elejercicio de sus facultades. La Auditoria Superior de la
Federacion, de manera formal mantiene en teoria una coordinacion con el poder
legislativo, pero de manera material, tiene impedimento del pleno ejercicio de sus
facultades por parte de la Comision de Vigilancia y por una Delegacién de ésta.
El personal de la Auditoria Superior de la Federacion no cuenta con una libertad
en sus actividades como el Bundesrechnungshof, incluso el cargo del titular de
la Auditoria Superior de la Federacion depende de la Comisién de Vigilancia y
de sus facultades discrecionales. Resulta abismal e intrigante la variedad y
complejidad de estas diferencias si consideramos que al final ambas operan con

el mismo concepto juridico; la autonomia.

14) La autonomia es la capacidad de una persona, grupo, o entidad del Estado
para regularse a si mismo, en el caso de las instituciones publicas, es una
facultad prescrita en ley que le permite autodeterminarse mediante normas y
gestiones de administracion propias. Su objetivo es salvaguardar el ejercicio de
las facultades de las instituciones publicas de la irrupcion de cualquier agente

externo a éstas, verbigracia, el poder avasallador del factor politico.

15) La Constitucién distingue una autonomia constitucional de una autonomia de
relevancia constitucional;, la primera esta reservada para Organos
constitucionales, los cuales tienen las siguientes caracteristicas: tienen una
paridad jeraquica con otros 6rganos constitucionales y con los poderes clasicos
fundamentales; su estructura se dicta desde la propia Constitucion; fueron
creados con el fin de obtener una mayor especializacién, agilizacion, control y
transparencia que demandaban las necesidades basicas de la sociedad, pero
sobre todo, se crearon para dejar fuera del alcance de cualquier influencia

externa o interna del Estado los puntos estrategicos y torales que le son
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inmanentes; su origen no es de naturaleza democratica, la designacion de sus
integrantes no es el producto de una eleccién popular, no obstante, aunque no
ejercen una representacion democratica pueden ampliar la representacion social
a través del ejercicio de funciones puntuales con caracter técnico, no partidista,

y en todo caso, en beneficio de la ciudadania.

Aquellos 6rganos que no alcanzan a cubrir todas estas caracteristicas, son
llamados 6rganos de relevancia constitucional, son coesenciales, y ostentan una

posicion media entre los rganos autbnomos y los entes publicos federales.

16) La Auditoria Superior de la Federacién tiene como objetivo ser garante de la
legitimacion del Estado a través de la revision de la erogacion del Gasto Publico,
la revision del cumplimiento de las finalidades de los programas presupuestales,
la elaboracion de propuestas para mejorarlos, y las recomendaciones en materia
de asistencia social e inversion; ello para cumplir con un requisito de
representatividad y seguridad juridica en favor de los gobernados; su
composicidbn es contramayoritaria; no es coesencial, y su funcion mas
importante, la fiscalizacion, implica una mayor especializacidon, agilizacion,
control, y sobre todo, transparencia, por lo tanto, cubre todas las caracteristicas
que revisten a los o6rganos constitucionales autonomos, por lo que

controvertimos su caracter de 6rgano de relevancia constitucional.

17) La Constitucion preve cierto grado de independenciay libertad en favor de la
Auditoria Superior de la Federacién, sin embargo, como se sefialé en el capitulo
de la autonomia, tanto la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion como su Unidad de Evaluacion y Control cuentan con facultades
fundadas en ley para intervenir en esa autonomia técnica y de gestion con la que
cuenta la Auditoria Superior de la Federacion, esa autonomia, en sus aspectos
técnicos, de gestion, organizativa, funcional y de decision sufre de injerencias de
un organo de caracter politico, es aqui donde encontramos incompatibilidad
racional con los modelos fiscalizadores propuestos por la INSTOSAI y el modelo
aleman, pues ellos establecen como presupuesto de esta importante labor, la
ausencia de agentes externos, eso incluye a los politicos. Somos conscientes de

la coordinacion que debe existir entre la Auditoria Superior de la Federacion y la
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Camara de Diputados pero como sefialamos, esa labor bien podria correr a
cargo de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica, la cual forma parte de
la Camara de Diputados, tiene conocimientos tanto de la integracién del
correlativo Gasto Publico, asi como técnicos, econémicos y juridicos, lo que la
hace apta para realmente coordinarse con la Auditoria Superior de la Federacion
y no asi subyugarla a través de leyes como es el caso de la Comision de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion y la Unidad de Evaluacion y

Control.

18) La Auditoria Superior de la Federacion reviste caracteristicas de un érgano
constitucional autbnomo, requiere de una margen de autonomia no limitada
como con la que cuenta actualmente, no basta un cambio de denominacion, sino
una proteccion juridica constitucional, su reconocimiento como un &érgano
jerarquico a la par de los poderes clasicos federales, y el implemento de la
garantia institucional en su favor, pues es necesario un nucleo irreductible de
certidumbre juridica respecto del pleno ejercicio de sus facultades que dejen a
salvo su labor respecto de la influencia del legislador o de minimizar el ejercicio
de sus facultades a través de otras instituciones que se funden en otra
normatividad como es el caso de la Comision de Vigilancia de la Auditoria

Superior de la Federacion y de la Unidad de Evaluacion y de Control.
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