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INTRODUCCION

El objetivo fundamental al escribir sobre el tema bajo cuyo titulo
presentamos este trabajo recepcional, consiste en penetrar en el estudio de una
institucién de control que surgiG al final de fa Edad Media y que no obstante su ya
larga tradicion histérica, inclusive en nuestro pafs, es poco conocida en la actualidad
aiin en ef Ambito propio del sector piiblico: nos referimas al tribuna) de cuentas (o

contraloria general) y cuya funcién esencial en nuestros dfas es conocida
1

internacic te como Fiscalizacién Superior.

Quizd el desconacimiento de esta institucién y de la trascendencia de sus
funciones se debe ¢n gran medida a que ha sido relegada y permanecido en el olvido
(tristemente éste habia sido el caso de México) sin realizar tareas efectivas de controly
fiscalizacion, situacibn que se observa sobre todo en los pafses de régimen
presidencialista (en los gque existe {a tendencia hacia un predominio del Poder
Ejecutivo con menoscabo de los poderes Legislativa y Judicial) como los
latinoamericanos.

La institucién a que hemos hecho referencia es un 6rgano que por lo
regular  depende del Poder Legisiativa -Cangreso o Parlamento, o de alguna de sus
Camaras- y cuya tarea principal en la actualidad, a) igual que en sus origenes, consiste
en fiscalizar la carrecta administracitn de los recursos piblicos del Estado y su debida
aplicacion al objeto al cual se {es haya destinado.



Sin embargo, aun cuando la funcién de esta institucién ha per ido

la misma que en sus origenes, ello no significa que no ha experimentado evolucién
alguna. Por el contrario, su desarrollo, sobre todo en cuanto a la arientacién y fines
que persigue, ha ido aparejado con Ja evolucién del Estado misma y de las funciones y

fines atribuidos a éste.

En efecto, como se recordard, la doctrina mds aceptada en cuanto al
nacimiento del Estado es aquella que lo ubica al fina) del régimen feudal, asumiendo el
tipo monérquico debido a la consolidacion de las naciones y a la afirmacién del poder
real que acompaié a su surgimiento y cuyo sustento ideoldgico lo constituys la tesis del
origen divino de la investidura y del poder del rey. Como entonces la hacienda piblica
se consideraba patrimonjo personal del monarca en cuanto que sus bienes y los de
aquella tendian a confundirse de manera indisoluble, la fiscalizacién que en Gltima
instancia practicaba el Tribunal de Cuentas se encaminaba a asegurar su correcta
administracién y manejo para beneficio del rey. Bajo este contexto, en el praceso de
rendicién de cuentas que fiscalizaba el tribunal los gobernados pasaban a ocupar un
papel secundario y hasta irrelevante, puesto que no tenfan ningin derecho sobre el
particular. El Estado mismo se confundia en la persona del monarea, al igual que el

patrimonio de éste y el de la hacienda publica.

Esta situacién sélo fue superada hasta pricticamente el siglo XVIII con
la aparicién de los primeros Estados liberales que descansaban, entre otros, sobre los
principios de la division de poderes y de la radicacion popular de la soberania,
conforme a los cuales los 6rganos de representacién del pueblo debfan participar en

las decisiones fundamentales para Ja formulacién y control del ingreso y gasto publicos.

Estos principios incuestionablemente se encuentran vigentes en nuestros
dfas; sin embargo, en cuanto al Estado es evidente que no es el mismo que acompafié a

su proclamacion, en virtud de que en la evolucién que éste ha experimentado en el
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presente ‘siglo, motivada sobre todo por las contradicciones en que histéricamente se
ha visto envuelto, el propio Estado se ha convertido en el principal promotor del
desarrollo econdmico, social y cultural de las naciones (bajo distintas modalidades y

grados de participacién), dando Jugar con eilo al llamado Estado Social de Derecho.

En estas circunstancias, Ja Constitucién o norma fundamental, como
cispide del constitucionalismo, es decir de Ja lucha por imponer limites al ejercicio del
poder piblico, también ha variado y evolucionado su concepcién, convirtiéndose
particularmente a partir de la Segunda postguerra, en congruencia con los fines y
funciones del Estado Social de Derecho, en un verdadero proyecto o programa de
accidn politica, econémica y social, hacia cuya consecucién de sus objetivos se orientard

toda la actividad estatal.

Ahora bien, como es evidente, no basta, y la historia asi lo demuestra,
que en la Constitucion se proclamen los fines y valores que el Estado persigue si
concomitantemente no se establecen en ella los instrumentos o mecanismos que
permitan verificar, constatar, comprobar (y en su caso reprimir) que los mismos se
alcanzan y observan por los (rganos estatales. En estas condiciones, nuestro estudio se
centra en uno de esos instrumentos y mecanismos que, como sefialamos al principio, es

poco conacido atin en el Ambito del sector piblico: 1a Fiscalizacion Superior.

Nuestra tarea consistird, al ahondar en el estudio de la Fiscalizacién
Superior, en demostrar, en primer lugar, que constituye un instrumento de defensa de
la Constitucidn en un sector de ésta (gestion financiera de los recursos piblicos), en el
que los tradicionales mecanismos de control por drgano  jurisdiccional son
improcedentes (no por defecto de éstos sino por su naturaleza); y en segundo término,
que antes de ser un mecanismo de control politico, ostenta un caricter técnico y si es

posible juridico. Para alcanzar este segundo propdsito nuestro estudio se centraré en el



andlisis de las caracteristicas que revisten los 6rganos encargados de su ejerticio y de

las técnicas y métodos de que se sirven para cumplir con su trabajo.

Con el propésito de alcanzar los objetivos senalados, el presente trabajo

lo hemos estructurado en cuatro capitulos de acuerdo con el siguiente esquema:

El Capitulo Primero se divide en dos partes: en la primera, con el objeto
de establecer nuestro marco de referencia, abordamos el estudio del Estado
analizdndolo en su evolucién histdrica y remontéindonos inclusive a su nacimiento (en
cuya etapa hist6rica coincide también Ia aparicién de los tribunales de cuentas)
poniendo énfasis en las funciones y fines que, en su desarrollo histérico se le han ido
asignando hasta desembocar en el Estado que actualmente conocemos: el Estado
Social de Derecho. En Ja segunda parte nos abocamos al estudio de la diversidad de
mecanismos tuteladores del orden constitucional y que doctrinalmente han sido
enmarcados dentro de los conceptos de defensa de la Constitucién o justicia

constitucional, encontrandose la Fiscalizacién Superior entre ellos.

Una vez definido nuestro marco de referencia y ubicando a la
Fiscalizacién Superior dentro de €|, en el Capitulo Segundo abordamos el estudio de
ésta iniciando con su concepto y destacando su importancia, pasando posteriormente
al estudio de los drganos que la ejercen, a las caracteristicas que éstos deben revestir y
de los fines que persiguen, asi camo de las técnicas y métodos de trabajo que utilizan
para cumplir con sus funciones y que fundamentalmente se reducen a un instrumento

esencial: la auditoria.

Habiendo estudiado en su aspecto tedrico la Fiscalizacién Superior, en
el Capitulo Tercero nos introducimos al anilisis de la misma en México y al 6rgana que
constitucionalmente la ejerce: la Contaduria Mayor de Hacienda. Iniciamos el

capitulo haciendo referencia a sus antecedentes histéricos hasta llegar a la legislacién



actual, y posteriormente pasamos al estudio del alcance que la Fiscalizacién Superior
tiene en México, o sea la Cuenta Piblica, y a las atribuciones con que la Contaduria
Muayor ejerce sus tareas de control; los tipos de auditoria que esta facultada a practicar
y la metodologia que se sigue durante el desarrollo de las mismas; concluyendo con los
informes que esa entidad fiscalizadora superior estd obligada a rendir a la Cémara de
Diputados.

Finalmente, en ¢i Capitulo Cuarto estudiamos de manera particular las
acciones que promueve la Contaduria Mayor de Hacienda, cuando con motivo del
ejercicio de sus facultades de fiscalizaci6én detecta u observa irregularidades en las
diversas dependencias y entidades auditadas. Este capitulo a pesar de ser el més breve,
es de gran importancia toda vez que en el mismo destacamos la necesidad,
proponiendo para ello una reforma, de que la Contaduria Mayor de Hacienda, en
cuanto entidad fiscalizadora superior y como 6rgano de control, debe contar con
facultades sancionatorias propias para velar y hacer eficientes sus tareas de defensa de
ta Constitucion, pues en la actualidad y no obstante los altos fines que persigue carece

deellas.

Este es, a grandes rasgos, el esquema trazado para alcanzar los

propositos que con la elaboracién del presente trabajo nos hemos fijado.



CAPITULO PRIMERO
EL ESTADO DE DERECHO

1. NACIMIENTO Y EVOLUCION DEL ESTADO

A. Introduccién

Es incuestionable que la sociabilidad es una caracteristica consubstancial
a la naturaleza del hombre; una condicién "sine qua non" para su existencia y
sobrevivencia, no sélo material sino también espiritual;® Sin embargo, el hombre no
es el tinico ser social. Existen muchos otros animales que también son sociales aunque
no en el mismo grado ni con las consecuencias que para el hombre ha representado
esa peculiaridad. En efecto, si consideramos en términos sencillos que lo social es
aquello que participa de la compaiiia de los dem4s, no serd dificil entender que aquellos
animales que viven en manadas o rebafios como los monos o los elefantes, o parvadas
como los patos o los gansos, o bien grandes y bien organizadas colonias como las
abejas y las hormigas, son mds sociales que ¢l resto de los animales. Probablemente la
unién con los demds debiG haber nacido por una sensacién de insepuridad, de
debilidad, de ayuda mutua, siendo los animales més débiles -fisicamente considerados-
quienes seguramente en mayor grado desarrollaron esa sensacién o instinto de
sociabilidad para poder sobrevivir, entre Jos cuales se encuentra sin duda alguna el

hombre, Sin embargo, como hemos dicho, en el hombre ese instinto de sociabilidad se

(1) "} hombre como cualquler ser organico becesila allmentur su cuerpo, para crecer y d como tambén

su especie y perpeiuatia, Pero no es ésta su Grilca (ares soire ¢ planeta, porgue sathfcehias sus necesidades corporales, hay otrv
yo de su estructura que neceslta ser elevado, 0 espiritu, e cual hace panible que sus obras perniancican y leagan senilido o
través del tempo®, Robies Sotomayor, Mnrfa Elodia, Soctedad, Derecho y Estada. En Revista de it Facubad de Derechs, Tamo
XXX, UNAM, 1950, . 147 .
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desarroll6 en grado superior al del resto de los animales, lo que permiti§ el nacimiento
de los dos principales instrumentos que han hecho posible su extraordinario
desenvolvimiento en este mundo: la inteligencia y el lenguaje; y que lo han elevado por
encima del resto de los animales. Cuando el hombre fue capaz de crear ideas
racionales, abstractas y generales e inventS y perfeccioné el lenguaje, éstos se

convirtieron en los instrumentos esenciales para la transmisién de experiencias, la

de conocimit s y la intercomunicaci6n de descubrimientos;® asi naci6 la
cultura, es decir, todo aquello que el hombre ha transmitido de generacién en
generacién a sus descendientes,® y que le ha permitido encumbrarse por encima de
los demds animales, dominarlos y conocer y dominar -hasta cierto grado- las leyes de la
naturaleza,

Por consiguiente, de la naturaleza social del hombre y de su necesidad
de vivir en sociedad habrin de derivar todas las instituciones sociales y, en general, toda

la cultura.

Asimismo, como resultado de esta caracteristica esencial a la naturaleza
humana, el hombre desde sus origenes ha creado diversas formas de organizacién
social como la familia, que es la forma primaria y natural, pasando por formas de
arganizacién de mayor complejidad como los clanes o las tribus, hasta llegar al Estado,
que es la forma mis intrincada que ha creado para realizar su existencia material y

espiritual.

Ahora bien, ha sido una constante en la historla del hombre, el hecho de
que en las diversas formas de organizacidn exista un miembro o varios miembros que
ejerzan el poder;® en la familia fue el padre (patriarcado) o la madre (matriarcado);

en el clan o en la tribu el anciano o consejo de ancianos; asi pues, todas las formas de

Q) Cty. Del Veechlo, Glorgio, Fiksofladel ferecho, Nlosch Casa Editarial, Barcelona, 1953, p, 432,

1) Cfr. Recavéan Siches, Luls, Trotado Generil de Filosofia del Derecho, Edivotial Porsiia, Méxica, 1986, p. 106,

{4) Ctr. Mann, Michuel, fas Fuentes del Poder Social, 1. Una historia del poder desde s comientos havta 1760, d.C. Vensidn
espaiola de Fernando Sanlos Fontaarla Allanza Editorlal, Madsid, t991, p. 19,
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vida comunitaria se han caracterizado por la existencia de una autoridad que coordina

la vida sacial del grupo de individuos.

Sin embargo, a pesar de que Ia sociabilidad es una caracteristica esencial
a la naturaleza humana, el poder de la comunidad no siempre se ha ejercido en
beneficio de los individuos sujetos al mismo. Por el contrario, una mirada retrospectiva
nos mostrara sin dificultad, dando razén con ello al maestro Andrés Serra Rojas, que la
historja del hombre ha sido en gran medida Ja historia por la lucha de su libertad y de
las instituciones que la consagran, frente a los desmanes del poder piblico, pues la
suprema desventura de la humanidad ha radicado, en furma frecuente, en el ejercicio
del pader desviado de su verdadera finalidad para el provecho privativo de grupos
oligrquicos y con menoscabo de la dignidad humana#® La veracidad de este aserto es
facil de corroborar si recordamos las dos conflagraciones mundiales en que
injustamente se ha visto envuelta la humanidad en el presente siglo y que no son
propiamente imputables a ella, sito a Jos hombres que en un momento histérico dado
han detentado el poder. Ir6nicamente la época actual, que se caracteriza por el
extraordinario desarrollo de las ciencias y la tecnologia, fruto también del
extraordinario desarrollo de la mente humana como -antes sefialamos -inimaginable
para el hombre de otros tiempos- ha sido testigo de cémo el propio hombre, sobre
todo el hombre-gobernante, ha descendido atin més bajo que los propios animales, més
alla de Ia irracionalidad, al destruirse a si mismo, a sus semejantes y al mundo natural
que le rodea. De ahf pues, que también se justifique la afirmaci6n de nuestro citado
tratadista, en el sentido de que el hombre (el hombre-gobernado agregamos nosotros)
ha vivido en miiltiples etapas de la historia para defenderse del hombre (del hombre-
gobernante), luchando por la creacién de instituciones juridico-politicas para consagrar

su libertad y en general su dignidad como ser humano.®

(S) Ctr. Serra Rojas, Andrés, Ciencla Polllica. La proyeccién actual de la Toorla General del Estado. FAltortal Porris, Méxieo, 1935,
p10
(6) CIr. Serra Rofas, Andres, op. cit. p. 10.
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En estas condiciones, a pesar de sus detractores y de las contradicciones
que histéricamente ha encerrado, es incuestionable que la suprema institucién que el
hombre ha creado para la realizacién de su existencia y para el cumplimiento de sus
fines vitales es el Estado, el cual, camo han sefialado los estudiosos de Ia materia,® se
justifica por los fines que debe perseguir, es decir por su teleologia, afirmindose en ese
sentido que el Estado debe estar al servicio de la comunidad humana que lo integra,
promoviendo y protegiendo el desarrolio material y racional de la misma, con
independencia de la distinta posicion econémica, politica y social de los individuos,
pero dando mayor énfasis a los sectores mayormente desprotegidos y débiles. El
Estado, por lo tanto, como forma de organizacién politica, para justificar su razén de
ser, debe propender a tutelar y proteger a la persona t en sus di jone

individual y social, porque es incuestionable que el Estado, al igual que el Derecho,
deben estar al servicio del hombre para garantizar su libertad y la realizaci6n de sus

fines, lo cual histéricamente por desgracia na siempre ha sido asf.

B. El nacimiento de} Estado

La determinacién del nacimiento del Estado ha sido una cuestién
debatida por los estudiosos de la materia, pudiendo sefialarse dos corrientes al
respecta:(® la que considera que el Estado siempre ha existido, aplicando esta noci6n
incluso a aquel grupo social que corresponde a la horda animal; y la que considera que
el Estado surgio al final de la Edad Media, con la formacién y consolidacién de las
naciones bajo un poder ceatral y unitario de dominacién, independiente en lo exterior
e interior y actuando de modo continuo con medios de poder propios y claramente

delimitados en lo personal y territorial, posicidn esta dltima a la cual nos adherimos.

7) Ctr. Serra Rojus, Andrés, op. cil. p. 67 y sa; Porria Pérez, Francisco, Tawds del Estado. Edilorial Porrin, S.A, Méxlco 1958,
Pp- 335 y ax; Recasdns Siches, Luls, up. clt. p. 497 y s
(8) Cr. Helter, Hermann, Teorls del Estaddo, Traduceién Luis Tublo. Fondo de Cultura EconSmica, México 1977, p. 141



C. El Estado Monérquico

De acuerdo con la segunda de las corrientes citadas, el Estado, en su
configuracion actual, empezs a surgir durante los siglos XV y XV1, al final del régimen
féudal, como resultado, por un lado, de las pugnas politicas entre los poderes
medievales: la Iglesia y el rey y el rey y los sefiores feudales (afirméndose el poder real

en esta lucha), y por otro, de la formacién de las comunidades nacionales,

1 .

particularmente Espafia, Francia e Inglaterra, que

H

ya fir

sobre porciones especificas del territorio europeo(®.

Este proceso de integracién nacional bajo un poder central fue posible
gracias, entre otros factores, a la consolidacién del poder real. En ¢l Renacimiento,
etapa histérica en la que se lleva a cabo dicho proceso, ¢l poder mondrquico tuvo un
espectacular desarrollo en tada Europa occidental, principalmente en Espaiia, Francia
¢ Inglaterra. Este fortalecimiento del poder real se debfn, entre otras causas, al
nacimiento de una clase que perturbaba las antiguas instituciones sociales y juridicas:
los comerciantes, banqueros y hombres de empresa. Sus intereses necesitaban de un
poder fuerte que pusiera un dique a los antiguos frenos y monopolios feudales; por
ello, su aliado natural fue el rey. Desde todos los puntos de vista esta nueva clase -
llamada burguesfa- se beneficiaria de la concentracién del poder militar y de Ja
administracién de justicia en manos del monarca. De esta manera, la monarquia

absoluta llegé a ser el tipo predominante en Europa, (19

Esta concentracién del poder se manifesté principalmente en cuatro

aspectos que al mismo tiempo representaron la diferencia sustancial del naciente

(9) Coma cansecuencin de ello, tas divisioncs naclonales se hicleron marcadas en muchos kspecton: acleron las estructuras y
tas reglas parn ta Industsia sustiluyerun o las regulackones locales; las leyes nactonales, las

- lenguas naclonales, aun las [glestns naclonales, catnenzaron a extsiir. El Individuo empezs o cotwiderarse 8 3{ misino 5o cnase
cludadano de Madrid, o de Kent, o de Borgofia, slno de Espafia, de Inglaterra, o de Francl, y que debis kealtad 0o & esta cludad
© n aquel sefior feudal, sino & 51 Fey, que ¢rm el monarca de toda ia nacién. Ctr. Hoberman, Leo, Los Blsmes Terrenaler del
Hombre, Historla de ks rigueza de kas naciones. Tradueelsn Gerardo Dévila. Fondo de Caltura Econdtmics, Méxics, 1985, pp. 91 y

-
(10) Cir. Tamayo y Salmorin, Rolando, fntrmduccidn ol Extudia de ks Constitucisn, UNAM, Miéxico 1989, pp. 178 y as.
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Estado con la antigua organizacién feudal. En primer lugar, el monarca concentrd
para sf y. para la defensa de su territorio, tanto en lo interno como en lo externo, la
fuerza militar, mediante la creacién de un ejército mercenario permanente que no
dependeria més de los seiores feudales, dando Jugar con ello a una organizacién
militar firme y continua cuyos medios de guerra y dependencia se concentrarian en
manos del Estado. En segundo lugar, y ante una sociedad y una economia més

complicadas, las nuevas tareas administrativas a cargo de la naciente organizacién

politica r ban una organizacion burocritica eficiente, para lo cual se

jerarquizaron y ordenaron los puestos plblicos de manera regular, segin competencias

claramente delimitadas y empleando personal especializado, econt

dependiente de su puesto en la estructura administrativa. Por otra parte, la nueva
organizaci6n politica dio lugar a una transformaci6n de Ja administracién de las
finanzas, estubleciéndose un sistema impositivo regular, general y aplicable a todos los
stibditos (que con el tiempo habria de degenerar constituyéndose en una de las
principales causas que determinarian la caida de los Estados Monirguicos) y
finalmente, el Estado naciente concentré el poder de crear y aplicar ¢l derecho, que en

el régimen antiguo estaba disperso en los distintos sefiores feudales y en la Iglesia. (1t

Es evidente que estas caracteristicas del Estado lo diferencian clara y
sustancialmente de las organizaciones politicas del pasado, y nadie mejor que
Maquiavelo se dio cuenta de esta sitvacion. La "polis”, unidad bésica de la comunidad y
del pensamiento politico griego, resultaba dificil de aplicar en el nuevo contexto
hist6rico, Tampoco la voz "civitas” de los romanos podia describir ¢l nuevo estado de
cosas. Ambas expresiones apuntaban principalmente a la comunidad de ciudadanos, a
la reunion de individuos compartiendo su vida politica. Cuando sobre la “civitas”
romana se levanté el més grande dominio territorial, "civitas" habia cedido ya ante
“imperium" para reflejar el dato del poder. En el lenguaje politico, por consiguiente, no
existian expresiones que pudieran comprender a la nueva organizacién politica. La

necesidad de una expresitin general fue atendida en Italia, utilizindose el término

(1) Ctr. Heller, ilesmann, op. cit 142154
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"stato” para nombrarla, término que indudablemente fue introducido en el lenguaje

politico por Maquiavelo.02

En este proceso histirico que resefiamos importa ¢ que,
habiéndose consagrado Ja monarquia absoluta como el tipo de gobierno dominante en
Europa a partir del siglo XVI, destruyé practicamente el constitucionalismo
medieval.( Las instituciones medievales, las ciudades libres y las cartas otorgadas por
los monarcas a éstas concediéndoles ciertos privilegios y libertades, y que de algin
modo moderaron el poder de los reyes, desaparecieron. El poder de los reyes fue tan
intenso que no quedaba, para entonces, ni rastro de las antiguas instituciones, La
propia Iglesia -la mas importante de las instituciones medievales- fue presa de la
monarquia, es decir, fue sometida al poder real, desapareciendo su autoridad juridica y

canvirtiéndose en una asociacién dentro de un Estado nacionalt4

Por otra parte, aun cuando alcanzaron su esplendor en distintas fechas,
las monarquias absolutas de Europa se desarrollaron en el espacio de los siglos XVI,
XVII Y XVI1, y este esplendor fue posible gracins al auge y crecimiento comerciales
que durante dicho periodo tuvo lugar en Europa, raz6n por la cual esta misma etapa
histérica es llamada etapa del mercantilismo. Sin embargo, este auge y crecimiento
comerciales no beneficiaron a todos los sectores de Ia poblacién. Bajo la clase
comerciante o burguesa, grandes sectores de individuos vivian en la més absoluta

miseria. "Las cifras del nimero de mendigos en los siglos XV1 Y XVII son asombrosas.

(12) Tamayo y Salmordn, Rolando, op. cit. pp. 180-131,

(13) EX constltucionalismo medieval se aprecia fundamentalmente en el nacimienio de las cludades que, €omo s¢ recordari,
quedaron bajo Ia protecclén y gufa de los reyes coma resultado de La allanza entre los hombres llbres y los propios reyes, en Ia
tucha de éstas conira el poder de los sehores feudates. Las elududes quedaron protegidas a fravés de cartas que des fueron
otorgadas por los reyes y ¢n las cusles les cancedieron clerius privifeglos y libertades a cambio de los Iavores que recibleron. Cfr.
Tamayo y Salmerén, Rolando, op. it pp. 152y st

{14) A este respecto cabe aclarar que, en realidad, la historia del nacimleato del Estado, en fo que se reflere a In concentractin
del poder real, lomsd dos rumbos diferentes: por uns pacie Inglaterra, 1a que sl blen ern una monarquis centrallzads en alte
grado, in nobleza y la burguesia se Impusleron a ta Corona mediante ¢l sistema partamentario de Goblerno, en ¢l que Loy
actores principales faeron la Coruna, el Parlamento y fos Tribunates (e} eatonces 0 Ingl ers
que ninguno de estos poderes era superior & fos deendks: s1 alga era supremna, en todo cass, la supremacia residia en el reino y en
su dervcho) y por otrm parte, en «f Continente, parilcularmente en Expaiia, Francle y Prusls, paises que en rralldad fuersn Jos
que caminaron bacis el absolullsmo del inonarea. Cir, Tamaya y Salmorin, Ratando, op. ciL p. 179; De la Cueva, Mario, La idas
del Estado, UNAM, MéxIco, 1978, p. 49,
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En 1630 una cuarta parte de la poblacién de Paris estaba formada por limosneros y en
los distritos rurales de Francia su total era igualmente grande; en Inglaterra las
condiciones cran igualmente malas.."¢5) Ante esta situacién el Estado podia hacer
poco, pues imbufdo de la ideologia del absolutismo era imposible que se le concibiera
como el promotor y director del desarrollo nacional, concepcién ésta que en realidad

es fruto de la historia del presente siglo.

No obstante, si bien la intervencién del Estado fue practicamente nula
para asistir a los grandes sectores sociales que vivian en la pobreza, no lo fue asi en lo
que respecta a la regulacitn del comercio, en la que tuvo una ruy activa participacién
dictando leyes ¢ imponiendo restricciones al mismo para proteger los grandes
monopolios que entonces se habjan formado.t® Frente a esta situacidn de
restricciones a la libre competencia surgen como respuesta las doctrinas del libre
comercio, a cuya cabeza se encuentra sin duda alguna Adam Smith con su famoso libro
“La riqueza de las naciones”, El papel de éstas doctrinas fue muy importante porque
ellas, juntamente con la doctrina del iusnaturalismo y ante la situaci6n politica a que
habia llegado el absolutismo, principalmente en Francia, habrian de servir de ideologia
al nuevo concepto y funciones del Estado que surgirfa después de Ia Revolucién
Francesa y que ejercerian una influencia decisiva posteriormente en los Estados

latinoamericanos, una vez alcanzada su independencia.

Ahora bien, no obstante que ya se perfilaba desde antes de la
Revolucién Francesa el iusnaturalismo como corriente ideoldgica para fijar y delimitar
1as relaciones entre el poder piblico y los gobernados, en el sentido de ‘que el primero

debe respetar y proteger a través del orden juridico Ias prerrogativas o derechos

(15} Hubermann, Leo, op, ¢l g 123,
(16) Una vez que se consotidarea fos Estados monkrquicos drsde el punto de vista politico, .u-u su consolldactén desde el

punia de vists B de Américay Ia del comerclo Irajeron coma consecuencla wiia guerma
comerelal que prodwio que cads Estado buscase la forma mis adecunda pars fortalecer su economia. Con este propdelto se
alentd la crescén de empresas y » subsidlos y tarifes se

prohibil en algxnes casos la Importacién de productos, eicilern. Todas estas tedidas rumm Implantadss per ¢) Estado a
travis de keyes 3 decrelos con &l dnlco fla de acrecentar 56 poder ccondmileo, Pero 1o que o se ¥35 fue gue con tales medidas no.
todos los pecleres sociales hebrian de fortalecerse. Cfr. Hubermann, Leo, op. ciL pp. 148 y ss.



9.

inherentes a la persona humana, como la libertad, la propiedad y la seguridad juridica,
la realidad politica presenté una situacién totalmente opuesta al pensamiente tetrico,

En el auge del absolutismo francés, el despotismo y la autocracia fueron sus signas

particulares, los cuales se rany fund: on en la doctrina del origen divino
del poder real y bajo cuyo imperio no conocié propiamente limitacién alguna. Los
monarcas franceses cometieron al amparo de esta doctrina arbitrariedades sin fin,
gravando inicuamente al pueblo con impuestos elevadisimos para poder mantener a la
nobleza real, la que por contrapartida se caracterizé por sus gastos dispendiosos y
exorbitantes. La libertad personal fue, por otra parte, terriblemente  mancillada a
través de Grdenes secretas denominadas "lettres de cachet", mediante las cuales se
someti6 a prisién a los individuos sin expresarse el motivo o Ia causa de su detencitn.
Este clima verdaderamente vejatorio de uno de los mds preciados derechos del
hombre, auspicié que en la realidad politica de Francia prosperara la ideologia
revolucionaria a que antes aludimos y que trastocé los arcaicos cimientos filoséficos
sobre los cuales se erigid el régimen absolutista, en el que la actividad del Estado llegé
a confundirse con a voluntad del monarca, situacién ésta que se sintetiza en la famosa

expresién del rey Luis X1V, "el Estado soy yo".07

D. El Estado de Derecho Liberal e Individualista

Una vez concluida la revolucion surgié un nuevo concepto del Estado,
fruto de Ia ideologia que animdé a la misma: E! Estado se concibié como una
organizacién racional arientada hacia ciertos objetivos y valores que consistian
fundamentalmente en garantizar la libertad, la convivencia pacifica, la seguridad y la
propiedad, sirviendo como instrumentos el logro de los mismos el principio de la
divisién de poderes y el dogma de In constitucidn escrita.0® A este nuevo Estado se le

llamé Estado liberal.

{17) Burgon, gnacto, Las Garantlas Individuales. Editorial Porriin, México, 1991, pp. 8992
(18) Menry Mercyman, Jobn La tmdiclém juridica romano-candnics. Traduccién Carls  Sterra. Fondo de Cullura
Econsmica, Méxica, 1979, pp. 35-52
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Ahora bien, contrariamente a lo que podria pensarse, gran parte de la
ideologia que animé Ia Revolucién Francesa no tuvo su origen en Francia. En lo que
respecta al principio de la divisién de poderes y al dogma de Ja constitucién escrita
(principales instrumentos de que se hech6 mano para alcanzar los objetivos y valores
del Estado liberal) fueron tomados de la vida constitucional de Inglaterra -que por
entonces ya se habia consolidado como un Estado de Derecho- y por otro lado, de la
Constitucién de Virginia de 1776 y, particularmente, de la Constitucion Federal de
Estados Unidos de 1787,

En Jo que concierne al principio de la divisién de poderes debe
recordarse que en Inglaterra, no obstante existir una monarqufa centralizada desde Ia
Edad Media, el poder real desde un principio fue limitado por los tribunales y el
derecho por ellos aplicado: el Common Law, y posteriormente, juntamente con los

tribunales, por el Parl; 19),

A lo anterior habria que agregar la ideologia juridica que para entonces
se habia gestado en la tradicion de los tribunales ingleses, en el sentido de que el
derecho por ellos aplicado: el Common Law -formado por las leyes y costumbres del
reino- era superior a los poderes constituidos y no podia variarse ni por el rey ni por el
Parlamento.2® "La primacia del derecho que se deriva de la doctrina de Jos tribunales
llevaba a la consecuencia l6gica de un control juridico sobre todo acto del gobierno.
La responsabilidad era responsabilidad ante el derecho del Estado, exigible por los
tribunales contra los ministros de la Corana. Una orden real que obligara a un ministro

a un acto de gobierno en violacién de una ley del Estado, era sélo una dudosa

(19) A este respecta, Rolando Tamayo y Sulinoran expresa que las pi Que eran por
# n Corona, af  a los tribunales, eran como a cada utia de rslos brgancs, por lo
que, cuando los reyes Ingleses prelendleran volverse al absolutlsmo, ta primers batalla por ta tucha def constituclanatismo la
tibraro los tribunales contra la propls Corona. De exta maners, a defeuaa de la independencin fudiclal y tn estricta aplicacién
del derecho se convistieran en Inglaterra en la muralla que Impldié ¢l del y permits
después, el control poliiico schre Is Corona por parie del Parl cr. 1 Extudia de la Ce idm, it pp. 187y

=
€20) 84ern.
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proteccin para ese ministro. El procedimiento de hacer respetar y garantizar los
derechos del individuo contra el arbitrio gubernamental, no qued6 completado hasta
que a esa "potestad negativa" se le afiadié un control palitico positivo del gobierno que
habrian de ejercer los representantes del pueblo en el Parlamento; esto es, hasta que
la responsabilidad juridica, o mejor, €l control judicial, fue completado con Ja

responsabilidad politica, pudo consolidarse la importante tesis judicial defendida

heroi por los trit les de que el derecho del Estado se encuentra por

encima de cualquier acto gubernamental”.n

Esta evolucién del constitucionalismo inglés evidencia que la forma de
gabierna que en realidad imperaba en Inglaterra era un sistema mixto, es decir, una
monarquia mixta en Ia que el ejercicio del poder estaba limitado por un sistema de
pesos y contrapesos que reciprocamente ejercian la Corona, los tribunales y el
Parlamento. Era indudable, por lo tanto, que Ja proteccién de la libertad y demas
derechos inherentes al individuo sélo podia alcanzarse si el ejercicio del poder se
encontraba dividido. Inglaterra asi lo habia demostrado y la revolucién francesa
adopté como un dogma el principio de la divisién de poderes y lo fundamentd en la
razén. De esta manera el régimen constitucional inglés se convirtié en el modelo del
Estado de Derecho, del Estado constitucional. El mecanismo del control
guber 1 medi la exigencia de la responsabilidad politica de la Corona ante

el Parlamento y la proteccién judicial de los derechos de los individuos integraron el

principio de la divisién de poderes que en Francia se opondria al absolutisma.

Ahora bien, como antes indicamos, una segunda fuente de la ideologia
que animé la Revolucién Francesa lo constituyé el dogma de la constitucién escrita,
"que fue adoptado de la Constitucion Federal de 1787 de los Estados Unidos.

Ciertamente, los Estados Unidos heredaron la tradicién judicial de Inglaterra y la

ideologia juridica consi: en la supr ia del derecho frente a los Grganos

constituidos. Bajo estas condiciones, la constitucién escrita de 1787 de los Estados

Q1) Merm. 197,
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Unides demostrarfa que era posible establecer una Constitucién por medio de la cual
se limitara el poder, determinando la competencia de los 6rganos encargados de su
ejercicio, y desde entonces la necesidad de formular o establecer las normas
fundamentales de un Estado en un documento fue una condicién "sine qua non" para
el establecimiento de un Estado de Derecho. De ahi que el racionalismo francés
pensara que la distribucion, el limite y ¢l contro) del poder, los derechos de libertad,
propiedad, igualdad, etcétera -todo ello integrante del Estado de Derecho- fuera
imposible de conseguir si Ja Constitucién no se encontraba por escrito, porque s6lo
bajo tal condicién es una Constitucién propiamente y porque la supremacia de que esti
investida (nota que ya se vislumbra en la tradicion del Common Law) significa la
subordinacién -a sus disposiciones- de todos los actos emanados de los poderes

constituidos.

Estos principios fueron los que configuraron el nuevo Estado que
surgirin en el siglo XIX, Division de poderes y constitucién escrita serian los
instrumentos para consagrar la libertad, la propiedad, la igualdad. Todos los derechos
inherentes a la persona humana incesantemente violados al amparo del Estado
absolutista. Bajo estas condiciones, los fines del Estado, del Estado liberal, o Estada
gendarme o policia como también se le Ham6, se limitarian "al mantenimiento y
proteccién de su existencia como entidad soberana y a la conservacién del orden
juridico y material en tanto que fuera condicién para el desarrollo de las actividades

de los particulares y el libre juego de las leyes sociales y econdmicas”.(2%

Bajo esta concepcitn, el Estado y la saciedad aparecen como dos entes
perfectamente diferenciables y con funciones especificas en cuya realizacién no deben
interferirse. A;n‘, el Estado es concebido como una organizacién racional orientada a la
consecucién de ciertos valores y abjetivos y dotada de una estructura vertical o
jerfirquica, es decir, constituida primordialmente bajo relaciones de supra y

subordinacién. Tal racionalidad es expresada fundamentalmente en leyes escritas y

(22) 1demn. pp. 212-213.
23) Fraga, Gabine, Derecho Administrativo. Editorial Porris, Méxkco, 1983, p. 14,
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abstractas (dogma de la constitucién escrita), en el principio de la divisién de poderes
como instrumento para la garantin y proteccién de la libertad y para la diversificacion e
integraci6n del trabajo estatal, y en una organizacién burocritica de la
administracién.(24 Sus objetivos y valores, como antes indicamos, son la garantia y
p-roleccién de la libertad, de la convivencia pacifica, de Ja seguridad y de la propiedad,
y la prestaci6n de los servicios piblicos, ya sea directamente o mediante concesién. La
sociedad, por el contrario, es considerada como una ordenacitn, es decir, como un
orden espontineo dotado de racionalidad, pero no de una racionalidad previamente
proyectada y constituida, sino de una racionalidad inmanente, expresada en leyes
econdmicas y saciales, insuperables por cualquier ley juridica producto del legisiador, y
una racionalidad, en fin, no de estructura vertical o jerirquica, sino horizontal y
sustentada fundamentaimente sobre relaciones competitivas. Esa estructura de la
saciedad -se cansideraba- tenia una solidez superior a cualquier orden o intervencitn
artificiales y permitia la generacién del mejor de los 6rdenes posibles tanto en el
aspecto econémico, mediante los espectaculares resultados de la oferta y la demanda,
como en el aspecta intelectual, porque sélo de la concurrencia de opiniones surge la
verdad, asi como en el sacial, ya que operando bajo el pﬁncipio de la igualdad ante la
ley se impide la constitucién de situaciones adscriptivas como habia sucedido en el

pasado.29

Bajo tales circunstancias es evidente que el Estado, como organizacin
artificial, no podia ni debia intervenir con el orden u organizacién natural como lo era
Ia sociedad, dmbito en el cual, coma sefialamos, €l individuo realizaba su existencia y su
libertad, sino que su misidn hz\'hria de limitarse a asegurar las condiciones minimas

para su funcionamiento espontineo y, cuando mis, a intervenir esporidicamente para

eliminar cualquier obsticulo que se pr al buen funcic iento del orden

autorregulado de la sociedad.

134) Garcin Pelayo, Mantch, /. del Estado C: Allanzs Edilorial, Madrid, 1982, pp. 21.22.
25) ldem. p- 22
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Pero esta ideologia y la prictica que de «lla se hizo en el siglo XIX,
aunada a la revolucidn industrial que tuvo inicio en ef siglo XVIII, trajo consecuencias
francamente aberrantes y perjuiciales para grandes sectores sociales. Ante Ia doctrina
del liberalismo que exaltd la libertad, la propiedad y la igualdad, se levantd un
panorama de injusticias y desigualdades sociales que pronto habrian  de replantear
nuevamente la funcién y los fines del Estado. Esa doctrina y las supuestas leyes
naturales que gobernaban el orden social espontineo demostrarfan que la sociedad
abandonada total o parcialmente a su régimen autorregulativo conducia dnicamente a
Ia pura irracionalidad y que era incapaz de satisfucer las necesidades de la colectividad,
Es asi como empieza a desarrollarse una tendencia intervencionista del Estado en la
que se considera que éste, respetando en buena parte la actividad o esfera juridica de
los particulares, debe impaner a ésta restricciones o limitaciones para armonizarla con
el interés general; va creando servicios pablicos y dirigiendo su actuacion con el fin de
estructurar la sociedad de acuerdo con un ideal de justicia que no logré alcanzar la
doctrina del liberalismo. De esta manera, el Estado gendarme o policia se va
transformando en un Estado providencia, o con mejor propiedad, en un Estado Social

de Derecho.2%

E. El Estado Social del Derecho
1. Surgimiento del Estado Sacial de Derecho

Garcfa Pelayo expresa que desde el Gltimo tercio del siglo XIX se
desarralld en los paises mis adelantados y en los que con mayor fuerza se enarbold la
doctrina del liberalismo, una palitica social cuyo objetivo inmediato era remediar las
pésimas condiciones vitales de los sectores mds desamparados y menesterosos de la
sociedad, si bien no tanto encaminada a transformar la estructura social cuanto a

solucionar algunos de sus peares efectos y que no precedia, sino que seguia a los

(26) Fraga Gabino. op. clt. p, 14,
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hechos causantes de tales situaciones.?” Es bajo esta premisa que surge el Estado
Sacial de Derecho, pues a partir de entonces y tras un paulatino desenvalvimiento
habria de desarrollar una politica social que se extenderia no sélo a los sectores antes
sefialados, sino a todos los estratos sociales y que no se limitaria s6lo a la
menesterosidad econdimica, puesto que abarcaria también otros aspectos tales como la
promocién de la cultura, ¢l esparcimiento, la educacién, la defensa y el cuidado del
ambiente, la promocién de grupos y regiones atrasados, etcétera. De esta forma, la
politica social del Estado se transformarid en una politica social generalizada,
constituyendo no tanto una reaccién contra los acontecimientos, cuanto una accién que

pretendera controlarlos mediante una programacion integral y sistemética(2®

Ademis, la intervencidn del Estado Social de Derecho en la economia,
en contraposicidn al Estado liberal, se hard mediante una politica estatal de direccion
permanente y programada de! conjunto, aunque no de los detalles, del sistema
econdmico global y sin perjuicio del poder de decisién de los particulares, direccidén
que no se limitard a actuar bajo la coercién de una estructura dada del sistema
econbmico sino que aquj el Estado promaverd ¢l cambio, dentro de ciertos limites, de

la estructura misma del sistema econdmico frente y en el cual habra de operarf?®

Esto significa, dicho en otras palabras, que el Estado asumir4 el papel de
regulador y director del desarrollo nacional, lo que se explica en virtud de que, bajo
esta nueva congepcidn, el desarrollo econémico y social de una nacién no podia
dejarse més al libre juego de las fuerzas econdmicas y a las pretendidas leyes

inmanentes al orden sacial 2 que antes aludimos, dados los efectos disfuncionales que

anL 1 Extado Ce it pp. 18-19.

(29) ldem. p. 19,

(29) Destte ¢l punto de vista terico, esls nueva concepckin del Faiado se habla venido gestandoe desde sl sighe passdu,
sefiatindose cuma precursor de la misma a Lorenz Von Steln, qulen en 1850 aflrmaba, ante los excesos en que habia incurride
€l Uberalismo, que el Eslado debia tender al desarrollo superior y lbre de la personalidad de los Individoas (que s socledad -
&mbito en el cual operaba ta libertad de la persona liumana y da del proplo Estad: bajo de ibre
competencla, habia rebajado » bos extremos de la dependescis, servidumbre y miseria fisica y morsl). Sin embargo, Is
formulacién tedrica de ia idea del Extado social se le debe a Hermann Heller, qulent & partis de la priners posiguerrs se
enfrentaris a! problema concreio de a crisis det Fatada de Derecho libern] (mativade por la recionalidad det siaterma
capliatista) al cual, considers, erm necesario satvar wn nuevo id ¥ soclal, dentro de
3 Marco un nueva orden laboral y de distribucién de blenes. Cfr. Garcia Pelayo, Manwel, op. cit pp. 1415
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tanto para el Estado como para la sociedad habia traido la préctica de tales ideas. De
ah{ que al Estado histéricamente se le exigiera asumir una participacién activa en el
desenvolvimiento econémico de la sociedad, que en Ja practica habria de asumir
diver.sos grados, desde un intervencionismo absoluto como en los Estados totalitarios,
hasta un intervencionismo moderado como en los Estados occidentales de corte
demacritico. Esto se explica a su vez porque las condiciones historico-sociales han
exigido que sea el Estado el acelerador de la transformacién econémica y social y deje
de ser el conservador, como antaiio, del "statu quo”, cunfidindose ademés en que, en su
funcién de promotor y estimulador del desarrollo nacional haga llegar a los mas los
beneficios del progreso econémico y social, basdndose en el consentimiento popular y

en el debido respeto a las normas del derecho y a los derechos humanas,

Ahora bien, la historia reciente muestra una gran variedad de formas de
actividad conforme a las cuales el Estado ha asumido su nuevo papel, pero ello se debe
sin duda alguna a la diversidad de filosofias y tradiciones nacionales, fo cual ha dado
lugar a que ¢l Estado Moderno pueda actuar como director, empresario, o estimulador
de la iniciativa privada o, naturalmente, asumir a la vez ese triple papel, de acuerdo

con sus propias necesidades histéricas y econdmicas.

De esta manera, el siglo XX con el nacimiento del Estado Social de
Derecho, ha presenciado el especticulo de una extension de las funciones
gubernamentales que supera todos los precedentes, extension que es resultado de una
necesidad histérica como hemos sefialado., El concepto del Estado-servicio que se
encuentra impli’cim en la concepcion del Estado Sacial de Derecho ha sido aceptado
casi universalmente. Como resultado de ello, los pobiernos han asumido la funcién
relativa a la direcci6n y utilizacién de la mano de obra, de los recursos naturales y de la
tecnologin en rapida evolucion del mundo moderno, para crear las condiciones y el
medio que permitan difundir el bienestar econdmico y social. Esto se explica porque

en la etapa actual de la historia de la humanidad, es inconcebible que los pueblos,



17.

integrados por seres humanos, vivan en un estado de pobreza, hambre, enfermedad,
ignorancia y ociosidad.30

2. La persona humana en el Estado Social de Derecha

Es importante comentar que al nacer esta nueva concepcion acerca del
Estado, el individuo, es decir, la persona humana habria de ser nuevamente
revalorizada y cuestionado su lugar frente a la actividad estatal. Sin embargo,
contrariamente a lo que podria pensarse, el Estado Sacial de Derecho no renuncit ni
ha renunciado a los valores que protegié el Estado liberal. La persona humana y los
derechos inherentes a ella siguen siendo y deben ser los valores y objetivos a tutelar
por el Estado, pero ahora ya no con ua sentido absoluto como anteriormente lo habian
tenido bajo e! Estado liberal. Ahora -se afirma- "no hay posibilidad de actualizar la
libertad si su establecimiento y garantias formales no van acompafiadas de unas
condiciones existenciales minimas que hagan posible su ejercicio real; la propiedad
individual tiene como limite los intereses generales de la comunidad ciudadana; la
seguridad formal tiene que ir acompafiada de la seguridad material frente a Ia
necesidad econmica permanente o contingente a través de instituciones como la
seguridad de empleo, la de atencion médica, etcétera; la seguridad juridica y la
igualdad ante la ley han de ser complementadas con la seguridad de unas condiciones
vitales minimas y con una correccion de las desigualdades econémico sociales”.®h En
sintesis, en la concepcién del Estado Social de Derecho corresponde a éste crear Ins
condiciones para el adecuado despliegue de las potencialidades de la personalidad 4
través de la iniciativa y de la capacidad creadora y competitiva en las que se patentiza

1a autodeterminacion del hombre.

G0 ctr. Pablica, Marco (1967-1987) Tomo. 1. Ediién y Notas Alejandro Carrille Castro. Migwel
Angel Porrlia Edltor. Publicada en cooperactén con Ia Organliacién de las Naclooes Unidas pp. 33.34.
(31) Cfr. Garcin Pelayo, Manuel, op. <lt. pp. 26-30
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3..El Derecho: instrumento para canalizar y alcanzar los fines del
Estado

Para alcanzar los propdsitos o fines del Estado, el Derecho, entendido
como el conjunto de normas bilaterales, obligatorias y coercitivas que regulan la
conducta humana, estructuran al Estado y lo rigen en sus multiples y diversas
actividades, histdricamente ha desempefiado un papel muy importante puesto que es
justamente el instrumento o medio que, al postular y recoger en sus normas principios
politicos, econémicos y sociales que son indices de superacién y progreso, debe
permitir que el Estado, obligado por dichas normas, se encauce hacia el individuo,
facilitindole, como sefialamos, el despliegue de sus potencialidades materiales e
intelectuales.

d J

Bajo estas premisas, el ord iento fi esto es la

Constituci6n, reviste capital importancia puesto que ha sido el instrumento -cdspide
del constitucionalismo- en el que se han consagrado las finalidades del Estado
genéricamente consideradas: bienestar de la sociedad, solidaridad social, seguridad
juridica, proteccion de la persona humana y de sus intereses juntamente con los
intereses colectivos, elevacién econdmica, cultural y social de la poblacién y de sus

prupos mayoritarios, la solucién de los grandes problemas nacionales, etcétera®,

Como resultado de la adopcién de las ideas anteriores muchas
Constituciones, particularmente después de la Segunda Guerra Mundial, habrian de
consagrar diversos preceptos destinados a marcar la accion y objetivos de los Estados
respectivos, adquiriendo aquellas el caricter de verdaderos instrumentos de accién
politica, econdmica y social, hacia cuya consecucidn se orientaria toda la actividad
estatal. De esta manera, y a diferencia del Estado de Derecho liberal que predominé

en ¢l siglo XIX y en los principios de este, cuyas constituciones garantizaban por modo

(32) Cir. Burgon, ignacto, Derecho Comstitucional Mexicano, Edltorlal PurrGa, México, 1989, pp. 287 y ss.
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absoluto los derechos inherentes al individuo (individualismo) puestos en boga por el
racionalismo francés, y que trataban de limitar su accién lo mis posible (liberalismo),
las nuevas constituciones se convertirian en verdaderos proyectos o programas de
acci6n para los Estados.

4. E! Estado Mexicano como Estado Social de Derecho

El Estado Mexicano, a través de la Constitucién de 1917, se convirtié en
el pafs pionero a nivel mundial en consagrar diversas normas protectoras de los
sectores socialmente débiles, convirtiéndose asi desde el punto de vista juridico y aun
cuando no se le consignd expresamente con tal caricter en la Constitucidn, en un
verdadero Estado Social de Derecho, de acuerdo con 1a concepcién que de éste hemos
descrito. De ello dan testimonio los articulos 27 y 123 constitucionales.
Consecuentemente, y no obstante que, de acuerdo con la opinién de Garcia Pelayo la
concepceién tedrica del Estado social habia venido gestindose en la doctrina juridica
alemana y que la primera constitucién que consagré expresamente su idea fue la de la
Repiblica Federal Alemana de 1949, al definir a ésta en su articulo 20 como un
*Estado Federal, democritico y social’, y en su articulo 28 como un "Estado
democratico y social de Derecha"®® en nuestra opinidn, la constitucionalizacién o
carencia de constitucionalizacidn formales de la idea del Estado Social de Derecho no
mengua su validez para designar y esclarecer la forma de un Estade, por lo que el
Estado Mexicano, desde la promulgacion de la Constitucién de 1917, puede
considerarse como un verdadero Estado Social de Derecho, situacién que con el
transcurso del siglo habria de reafirmarse con su creciente intervencién en los sectores

ecendmica y social. (4}

BHL i det Estado Ce wdne, cit. p. 26.
(34) Cfr, Galindo Camacho, Miguel La Consiliucién Mexicana de 1917 como todela de ba evoluclén del derecho consiitucional
de Jos paises ibervamerlcanos. En Memoria det 111 Congreso de Derecho Ca Tano I, UNAM, Méxica,

1987 pp. 147-173 En Ia mlsoie Memoria Cfr. Ulrick Lorenzo Figueroa M., Las dos constftucfones mexicunas de 1917, pp. 111~
145,
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II. EL CONTROL DE LA LEGALIDAD EN EL ESTADO DE DERECHO
A. Concepto de Cantrol

Antes de analizar el concepto de control y sus implicaciones con el
Estado Social de Derecho, conviene hacer un recuento de lo expuesto hasta aqui.
Hemos dicha que el Estado ha sufrido profundas transformaciones convirtiéndose, en
su concepcitn actual, en el agente principal del desarrollo econdmico y social de las
naciones, A diferencin del Estado liberal, cuyos valores bisicos a los que estaba
consagrado eran los derechos individuales y mis especiticamente la libertad individual,
la igualdad ante la ley, la propiedad privada, la seguridad juridica, etcétera, valores que
actualizaba mediante su proclamaci6n en el orden juridico, el Estado Saocial de
Derecho se caracteriza por su activa participacién en la vida social y econdmica,
protegiendo los mismos valores del Estado liberal pero dindoles un nuevo contenido.
Asimismo, apuntamos que los fines del Estado se canalizan a través del Derecho
(aunque en realidad esta misma funcién era desempefiada por el Derecho del Estado
liberal), convirtiéndose éste en el instrumento canalizador de la actividad del propio
Estado, Pues bien, otra de las caracteristicas del Estado de Derecho (y esta afirmacion
aleanza tanto at Estado liberal como al maderno Estado Sacial de Derecho) es Ia
existencia de diversos mecanismos que permiten controlar a actividad del Estado,
pudiendo afirmarse que uno de los componentes capitales sobre Jos que descansa el

amente su sumision al Derecho.

Estadoes

De acuerdo con lo anterior, corresponde ahora analizar los diversos
mecanismos de control que pueden existir ¢n el seno del Estado. A il efecto,

iniciaremos nuestra exposicion desentraiiando el concepto mismo de control.

1.- Origen del vacablo “control”
En cuanto al origen de la palabra "contral”, ésta proviene del término

franceés "controle-role”, que significa “revisitn de un acto por doble registro”; en inglés

’
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dicho té€rmino significa dominio, del cual deriva la nocién misma de “autoridad" y en

una segunda acepcién implica la idea de "vigilancia®.e9

Sin embargo, hasta hace poco tiempo el vocablo “control” fue
reconocido en el jdioma espaiiol, al incorporirsele al "Diccionario de la Real Academia
Espaiiola”, en virtud de que algunos autores siempre la habfan considerado ajena al
castellano, ubicindola como un simple galicismo o anglicismo y aun como un
barbarismo, 38

Asi por ejemplo, Cabanellas expresa que ¢l término "control” no posee
significacién alguna en ¢l idioma espafol, puesto que éste cuenta con vocablos propios
y mis adecuados a cada caso para traducirlo, como son Ias palabras "comprobacién”,
“fiscalizacién", “registro”, ‘"vigilancia", ‘“gobierno”, ‘“predominio", ‘“supremacia",

"direccién", "guia", "regulacion”.7

José Trinidad Lanz Cirdenas, por otra parte, sefala que la palabra
“"control” constituye un vocablo univoco con el cual se expresan maltiples objetos, los
que se diversifican cada vez mds, segln cl use que se Je dé a la palabra y variando su
significacién, segiin los diccionarios que se consulten, tanto los ordinarios, los
enciclopédicos como los especificos, comprendiéndose asi, desde la marca de un

punzdn que se pone sabre obras de orfebreria, pasando por comprobacién, inspeccién,

intervencion, registro, verificacién, tutela, hasta dominio y supremacia.©®

No obstante lo anterior, ¢s posible inferir que la palabra "control”, desde

el punto de vista etimoldgico y referida al espaio), significa, en una primera acepcién:

(35) Cfr. Satazae Aburon, Enclque A, Desecha Parlamentario. La Contaduria Muyor de Hacierda hacla un Tribunal Mayor de
Hacienla. instiluto Naclonal de Adminlsiracidn Publica, A.C, México 1989, p, 73.

(36} Idem.

(37) Cfr. Cabancellas, Guillermo, Diccionariods Derecho Usuat, Libreria Editueial de Palma, Buenos Aires, 1953, p. 520,

(38) CIr, Lane Cirdenas, José Trinkdud, La Contraloria y ef Control Interno en Mérica. Antecedentes Histdeleor y Leghiativen, Fundo
de Cullura Econdmiea, Misico, 1987, p. 466,
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revisi6n, inspeccion, vigilancia, comprobacién, verificacién o fiscalizacion; y en una

segunda acepcién: potestad, dominio, mando, predominio, supremacia, gobierno, 3%
2.- Significado del vocablo "Control"

A pesar de las dificultades que encierra la determinacién del significado
de] vacablo "control”, es incuestionable que su uso estd muy generalizado en el idioma
espafiol y muy particularmente en el lenguaje juridico, en el que generalmente se le
utiliza para expresar los diversos mecanismos o instrumentos con que s¢ constata o
verifica que la actuacion de los drganos del Estado se ajusten a toda norma que rige su
actuacion, correspondiendo este sentido del término control a la primera acepcién
mencionada; esto es, a revisién, inspeccién, vigilancia, comprobacitn, verificacién o

fiscalizacién.

Por consiguiente, puede afirmarse que desde el punto de vista juridico la
palabra control refiere el acto, instrumento o mecanismo por el cual se verifica o
constata que la actividad de algun drgano estatal se ajuste al orden juridico que
necesariamente debe regirlo. El objeto del control es, en consecuencia, el orden

juridico.

De acuerdo con lo anterior, nuestra siguiente tarea consistirs en precisar
1a nocién de orden juridico, como abjeto del control, sin olvidar que este es un tema

complejo y en torno del cual existen las més diversas y encontradas opinionesf#

(39) CIr. Satazar Abaros, Enrique A, op, clt p. 74.
(40) Rolando Tamayo y Salmorin expresa que una learia completa sobre la noclén de orden Juridico Imptica la difucidacién de
cuntro n 2} Ideatidad; 3) ¥4) contenido del orden Juridico. En refacidn con el
pritner problema ef citada autor manifiesta que una teoria det arden furidico pretende delerminar cuindo un orden Juridico
existe y cuando hin dejado de extatlr. En relacin con el problerna de I Mentidad de un onfen Juridico, le diluckdacién de éste
pretende precisar los crlltr(u  que permiten determinar qué entidades forman un orden juridico. El problema de Ia estructurn
planten las I en 51 hay una comiin & los 6rdenes Jurfdicos, s decle, si existen
palrones de relaciones nire les entidades de un mismo orden qur, de manera recurtente, se den en 1oda ef orden Juridica, Por
lilmo, el cunrtn prohletna que plantes una teorfn Integral del orden jurfdico se refere a 51 hay algunas entidades que, de
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B. Objeto del Control: el orden juridico
1.- Significado de "orden" en general

En virtud de que e} orden juridico no es sino una derivacién del concepto
‘orden” en general, debemos inquirir en primer lugar sobre el significado de éste. En
ese sentido, el maestro Eduardo Garcia Maynez expresa que orden, en general, "es el
sometimiento de un conjunto de objetos a una regla o sistema de reglas cuya aplicacién
hace surgir, entre dichos objetos, las relaciones que permiten realizar las finalidades
del ordinante”.¢n Todo orden encierra, por lo tanto, de acuerdo con la anterior
definicién, los siguientes elementos: a) un conjunto de objetos; b) una pauta
ordenadora; c) 1a sujecidn de ese conjunto de ohjetos a esa pauta; d) las relaciones que
de tal sujeci6n derivan para los objetos ordenados; y €) la finalidad perseguida por el
ordinante, 42

2. Concepto de orden juridico

Trasiadando la nocién de orden y los elementos que clla encierra al
Ambito juridico, puede afirmarse que el orden juridico es el sometimiento de un
conjunto (en lugar de objetos) de sujetos de derecho (personas fisicas o morales,
poblicas o privadas) a una norma fundamental y en general al conjunto de
disposiciones de orden secundario y de ulterior grado que de ella emanen, cuya
aplicacién hace surgir, entre dichos sujetos, las relaciones de indole juridico que
periten realizar las finalidades establecidas por dichos sujetos (a través del poder

constituyente que establece dicha norma fundamental).

alguna manera, se presenten ¢n todos los Srdencs Juridicos, es declr, of hay slgin contenide comin pars tode sisiema Jurtdico.
! Extudio de la €t pp. 263-265.

(41) Garca Maynex, Eduardo, Fllasofla def Derecho. Ediorial Porria, Méxlco, 1989, p. 23

(42) 1dem.
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: La nocidn de orden juridico apreciada genéricamente no se limita, en

cC ncia, como general suele hacerse, al conjunto de normas en si mismo
considerado, sino que él comprende también el conjunto de actos que realizan los
sujetos de derecho en aplicacion de dichas normas. Ademds, como puede advertirse,
dicho orden comprende tanto a sujetos de derecho piblico como de derecho privado,
puesto que todos ellos realizan actos aplicativos de normas juridicas. Pero para los
efectos de nuestro estudio Gnicamente debemos considerar ¢l conjunto de normas que
estructuran el Estado y le seialan sus finalidades (Ja Constitucién) y todas las demis
normas que de ella deriven, en relacién con los 6rganos estatales y los actos que éstos
despliegan en aplicacion de la prapia Constitucién y de esas norinas, actos que, desde

el punto de vista teleol6gico, deben realizar o concretizar los fines del Estado.
3. Control de ]a Legalidad o Constitucionalidad
a) Diversidad de mecanismos de control en las constituciones modernas

Puesto que el objeto del control lo constituye el orden juridico,
encabezado desde el punto de vista normativo por la Constitucién, ello nos leva al
anélisis de la temdtica relativa al control de la constitucionalidad o legalidad en sentido
amplio de la actividad de los érganos estatales, y que ha sido designada por el doctor
Fix Zamudio con el nombre de defensa constitucional, considerando que Ja proteccién
de In Constitucién esta integrada por diversos medios y mecanismos que la propia
Constitucin establece, o bien, como lo ha hecho el destacado comparatista italiano
Mauro Cappelletti con el nombre de justicia constitucional -atendiendo a la misma
razén expuesta por ¢l tratadista mexicano- y dentro de la cual destaca como Ia més

importante el control jurisdiccional de la constitucionalidad de las leyes.40

(43) Cfr. Fix Zamudio, Héctar. La Canstitucién y su Defeusa, Ponencla general en & Constitucidn y su Defensa. UNAM, México,

1984, p. 12
(44) Cfr. Cappelienit, Mauro, drL de 1a Justicla Cx En la fusticl constituelonal Teaduceion Luls

Agolar de Luque y Marls Gracia Rublo de Casas. UNAM, Mézkca, 1987, pp. 307 y ss.




Siguiendo, pues, la opinién de los citados tratadistas y en franca
oposicién a otra opinién muy autorizada®® que limita el concepto de conwol de la
constitucién al efectuado por érganos jurisdiccionales, estimamos que la defensa de la
Constitucidn, como norma suprema, y de las leyes que de ella derivan, no es exclusiva
de los Grganos jurisdiccionales, sino que las Constituciones modernas contemplan una
serie de instituciones, instrumentos o mecanismos de muy diversa naturaleza y de
acuerdo con métados y procedimientos distintos y con diferentes grados de eficacia,
que tienden a tutelar el orden juridico estatal conforme al cual debe desenvolverse la
actividad de los drganos del Estado. Entre estos instrumentos o mecanismos pueden
citarse ¢l principio de la division de poderes, la tiscalizacion de la actividad financiera
del Estado, los factores sociales y algunos instrumentos de técnica juridica, mismos que
més adelante estudiaremos. La existencia de esta diversidad de mecanismas se explica
si consideramos que el Estado, en su configuracién actual, y de acuerdo con la
descripcion que de €l hemos dado en Ja primera parte del presente capitulo, se ha
convertido en el promotor del desarrollo nacional en muchos aspectos (econ6mico,
social, cultural, etcétera), abandonando viejos moldes y concepciones que también ya
resefiamos, extendiendo en la actualidad su actividad y por consiguiente sus fines como
nunca antes lo habia hecho, actividad y fines que se encuentran previstos en la
Constitucidn y en la cual se consignan por lo regular los medios o instrumentos que
permiten comprobar, vigilar, constatar (o reprimir) -control en sentido genérico- que
sus disposiciones se cumplen por los 6rganos estatales y que éstos a través de su
actividad y en aplicacién de la propia Constitucion y de las demds disposiciones que de
ella emanan (orden juridico) alcancen los fines econdmicos, politicos, sociales,
culturales, etcétera, que aquella proclame y que necesariamente deben desembocar,
como antes sefialamos, en Ja persona humana (concepeién del Estado Social de
Derecho).

(45) Ctr. Burgoa, Ignaclo, £l Juicio de Amparo. Editoria) Parrda, México, 1958, pp. 168-173.
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.. b} Breve relacion de ar d de los sit de control

Contrariamente a Jo que pudiera pensarse, la idea de imponer limites el
ejercicio. del poder no es algo de la historia reciente. Apuntabumos ya desde la
“intraduceidn de este primer capitulo que la historia del hombre ha sido en gran medida
1a historia por la lucha de su libertad y por la consagracién de la misma a través de

ins

ituciones juridico-politicas, razén por Ia cual puede decirse que, en realidad, esa
idea es una necesidad profundamente enraizada en la historia, aun antigua, de la

civilizacion humana, como expresa Mauro Cappelletti,¢®

En efecto, aun en antiguos sistemas juridicos ha existido la idea de que el
orden de la comunidad, expresado en el Derecho, ya sea escrito o consuetudinario,
debe ser protegido y salvaguardado de los actos de violacion. Asi, por ejemplo, en
Atenas existio la figura del Consejo de! Aerapago, que era el guardiin de las leyes y
vigilaba que los magistrados cumplieran sus funciones de conformidad con el Derecho.,
De esta manera, cualquier ciudadano que pretendia ser victima de una injusticia podia
presentar una denuncia ante el Aerdpago, designando la ley violada.“4? Otra forma de
control Jo era la distincion que los atenienses hacian de normas superiores (nomos) y
los deeretos ordinarios (Psefismata),é" y el procedimiento especial que existia para
reformar a las primeras.4 En fin, también pueden citarse la doble magistratura, el
Senado y el tribunado en 1a Repdblica romana; y la superioridad de la ley divina y de la
ley natural sobre 1a ley humana durante la Edad Media 59

46) Ctr. La Justicla Comstitucional. cit. p. 43

(47} Ctr. Taminyo y Salmarkn, Rolando, op. ¢l pp. 241 - 242
{48) Ctr. ¥ix Zamudio, Iléctor, op, cit. p. 12,

{45) Cfr. Tamuy o y Salmorkn, Rotando, op, ciL pp. 241-242.
(50) Ctr. Fix Zumudiw, Iéctor, op, cit. p. 12,
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C. Concepto de la Defensa de la Constitucién

1. Concepta. Categorfas que comprende

El doctor Fix Zamudio expresa que la defensa de la Constitucion "esta
integrada por todos aquellos instrumentos juridicos y procesales que se han establecido
tanto para conservar la normativa constitucional como para prevenir su violacién,
reprimir su desconocimiento y, lo que es mds importante, lograr el desarrollo y la
evolucién de las propias disposiciones constitucionales”,) a lo cual nosotros
apregariamos la verificacion y constatacion de que los 6Grganos estatales, en
observancia de la Constitucién, estdn realmente cumpliendo con los fines de diversa

indole que la misma proclame, entre ellos los de indole econémico, sacial y cultural.

Este concepto genérico de la defensa de la Constitucién, siguiendo a)
mismo autor y desde un punto de vista tedrica-sistemdtico, puede escindirse en dos

categorias fundamentales que en Ia prictica se ran intin vi das: la

primera que puede llamarse como proteccion de la Constitucitn y la segunda que

comprende las llamadas garantias constitucionales.(s2

La primera_categoria, relativa a la proteccién de la Constitucin, se
integra por todos aquellos instrumentos politicos, econdmicos, saciales y de técnica
juridica que han sido implementados a través de normas de carficter fundamental e
incorporados al texto constitucional con el objeto de limitar el poder y lograr que sus
titulares se sometan a los lineamientos establecidos en la propia Constitucién. En otras
palabras, con estos instrumentos se pretende lograr el funcionamiento arménico,

equilibrado y normal de los drganos estatales, (59

(51} Cir. La Constitucion y su Defensa, clt pp. 15-16.
(52) 1deem, pp. 17-18.
53) 1demn.



28.

Por lo que respecta a la categorfa de las llamadas garantfas
constitucionales, €stas se integran por los instrumentos juridicos, predominantemente
de caricter procesal, cuyo objetivo fundamental estriba en restaurar el orden
constitucional cuando el mismo ha sido desconocido o violado por los propios Grganos
estatales, no obstante los instrumentos de proteccién de 1a Constitucion, que en tales

supuestos han sido insuficientes para lograr la plena observancia de 1a Constitucion, (54

2. Instrumentos de Prateccién de la Constitucion

a) El Principio de la Divisién de Poderes

Dentro de los instrumentos de proteccidn canstitucional de carfcter
politico destaca, en primer lugar, el clisico principio de Ja division de poderes, el cual,
no obstante las severas criticas formuladas por algunos tratadistas calificindolo de
anticuado y superado y aun carente de toda validez,59 reviste gran importancia en ia
actualidad no tanto por la separacién en si misma de los tres drganos y sus funciones -
que integran el poder del Estado- sino por el empleo de esta separacion para
encomendar dichas funciones a los tres Grganos con el objeto de evitar la
concentracion del poder mediante su limitacién reciproca. En este sentido, Garcia
Pelayo expresa que ¢l mantenimiento y ta funcionalidad juridico-politica de la divisién
clisica de poderes no han perdido su sentido, sino que simplemente lo han modificado
puesto que dicho principio tiene la funcién de contribuir a Ja racionalidad del Estado,

introduciendo factares de diferenciacion y articulacion en el ejercicio del poder.56)

(54) 1dem. Sobre este Gltime punto ne colacidimos del 1odo con 1a oplnlén del ductor Fix Zamudio, porque consideramos que
no sirmpre fos Instrumentos que forman I« llumads categoris de las garantias constitucionslet vienen a suplie & los que
conforman e} seclor relativo a La protecclon de La Constlitucién cuando, como nuesiro destucade tratadlsia sefinta, estos Gltlmos
“han sldo Insuficlentes parn logrr el respetu de Ta disposiclones fundamentales™. En efecto, hay clerios casos en los que esa
suplencia Juridicamente nopuede operar, Tal ex el cuso de los lustrumentos de defensa de la Constituclén en lo que concieme 2
1a adecunda admintstrnclin y apllcactén de los recursos piblicos y en geners a Ia correcta prestackin de los servicos pablicos.
(55) En exe sentido Karl Loewinstein y Jorge Jellineck, chtados por Flx Zsmudia, Itéctor, EN Principlo de la Divislén de Poderes.
En Memoria det §11 Ce i i de Derecho Conutit Tomo I, UNAM, México 1987, p- 621.

(56) Citr. Las iones del Extado €. clt. pp. 60.61.
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Por otra parte, se ha pretendido descubrir nuevos criterios de
distribucién del poder, y el propio tratadista espafiol Garcia Pelayo considera las
siguientes categorias: a) divisién horizontals?), que coincide con el referido principio
de la divisién de poderes y que Karl Lowinstein dividié en dos grandes sectores: los que
calificd de intraorgénicos o autacontroles y los interorganicos o externos, considerados
como restricciones que el constituyente establecié dentro de cada érgano o bien de
manera reciproca entre ellos, respectivamente, para lograr su funcionamiento
equilibrado®®, dentro de los cuales pueden citarse, en el caso de los intraorginicos, i
manera de ejemplo, la division en dos camaras del drgano legishitivo, la separacion
entre ¢l jefe del Estado y el jefe de gobierno en los sistemas parlamentarios, y el
escalonamiento de los tribunales de diversa jerarquia en el poder judicial. Y en el caso
de los controles interorginicos pueden citarse como ejemplos el veto del titular del
Pader Ejecutivo sabre ias leyes expedidas por el 6rgano legislativo, lus facultades de
éste para aprobar y revisar los ingresos y los gastos pablicas, seguir el juicio politico de
responsabilidad, y la constitucion de comisiones especiales para investigar
determinados hechos o actos de la administracién; b) Divisién temporal, es decir, la
duracién limitada y Ia rotacién de los titulares del ejercicio del poder publico, con el
objeto de evitar extralimitaciones de dichos titulares, particularmente aquellos que
dependen de Ja eleccién popular o directa; c) La divisi6n vertical o federativa, que se
refiere a la descentralizacion territorial del poder, es decir, 1a distribucién de éste entre
las autoridades centrales y las regionales o locales, con el objeto de establecer o
vigorizar la autonomia de las entidades a que dicha divisién del poder da lugar; y d) La
division de las decisiones de los érganos del poder, que coincide con la triparticién

clsica$®

(57) 1dem.

(53) Loewlsteln, Karl, cliado por Barquin Alvarez, Manuel, La Supervistin del Leglslativo. En Memarie del III Congreso
2 Derecho € Tama [, UNAM, México 1957, pp. 565-563.

(59) Ctr. Garcin Pelayo, Manuel, op. cit. p. 60,
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b) Regulacién constitucional de los recursos piblicos: la Fiscalizacién

Superior

Un segundo instrumento de proteccién de la constitucién lo constituye el
control constitucional de los recursos publicos del Estado, con el propésito de evitar
que sean utilizados con fines distintos a los que la propia Constitucién marca,
particularmente por parte del Poder Ejecutivo, ya que por la naturaleza de sus
funciones es el érgano estatal al cual compete la recaudacién, fa administracién y la
aplicacion de los mismos. El ejercicio de este tipo de control corresponde por regla
general al érgano legislativo, puesto que por lo regular es el drgano al cual se atribuye

Ia funcidén de fiscalizar el ingreso y gasto piblicos. En este sentido, hay que recordar

que histéricamente una de las funciones de las repr iones populares
en Jas legislaturas consistio en que éstas establecieran un dique a la arbitrariedad de los
monarcas en cuanto a la imposicién de cargas fiscales, sefalando o aprobando,
mediante leyes abstractas y generales, la procedencia y recaudacion de los impuestos.
Los cusos paradigméticos de esta ascveracion pueden observarse en Inglaterra y
Francia, principalmente. En el caso de Inglaterra baste con recordar que a lucha del
Parlamento contra la Corona para limitarla en el ejercicio del poder mediante la
legislacién, tuvo como una de sus principales objetivos el que ninguna persona pudiera
ser obligada a pagar dinero al Estado sin ¢l consentimiento del Parlamento. Asi fue
como se asentd en la “Petition Of Rights”, redactada por uno de los grandes juristas
ingleses que participaron en !a conformacién del Estado de Derecho Inglés: Sir
Edward Coke. (60

Este tipo de control del 6rgano legislativo sobre el Ejecutivo ha dado
lugar paulatinamente a la precisién de las facultades del érgano primeramente citado
sobre los recursos econdmicos y financieros del Estado, tales como las relativas a. la
presentacion y aprobacién anual de los presupuestos tanto de ingresos como de

egresos y la revisién también anual del gasto piblico y, algo que es muy importante y

(80) Ctr. Retchkiman K., Benjamin, Teorla de ks Finanzas Piblicas, UNAM, México, 1987 pp. 253-285; Temayo y Salmorin
Ralanda, op. ¢t pp. 187202,
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que en las Gltimas décadas se ha convertido en un verdadero problema para los paises
en desarrollo, el control sobre la deuda piblica. La necesidad de fortalecer este tipo de
facultades es muy importante si se considera que su ejercicio adecuado puede
constituir un instrumento eficaz contra el predominio que en los dltimos tiempos ha

adquirido e} ejecutivo con menascabo de los Grganos legislativo y judicial.sn

Ahara  bien, el  control  que el  drgano  legislativo
-Congreso o Parlamento- lleva a cabo sobre los recursos piiblicos del Estado,
concretamente €] Poder Ejecutivo, no lo realiza directamente, esto es, no son los
miembros integrantes de dichos cuerpos colegiados quienes por si mismos llevan a
cabo la fiscalizacién de dichos recursos, sino que ellos cuentan con un Grgano técnico,
especializado, formalmente inmerso dentro de la estructura del Congreso o
Parlamento, o de alguna de sus ciimaras. Este drgano recibe por lo regular ¢l nombre
de tribunal de cuentas o de contraloria general, si bien en ¢l primer caso las funciones
del Srgano no son jurisdiccionales sino en minima parte, en virtud de que su actividad
se centra en la revision del ingreso y gasto piblicos. Es justamente el andlisis de este
tipo de 6rganos y la trascendencia de sus funciones lo que constituye el tema central
de este trabajo recepcional, y cuyo aspecto tedricp abordaremos en el capitulo
siguiente, para posteriormente iniciar el estudio del drgano que en el sistema
constitucional mexicano cumple dicha funcitn, es decir, la Contaduria Mayor de

Hacienda.
c) Factores saciales (grupos de interés, de presién y partidos politicos)

Continuando con los tipos de controi de la Constitucién dentro de la
categorfa relativa a los instrumentos de protecei6n, un tercer mecanismo lo constituyen
los factores de cardcter social, llamados grupos de interés, grupos de presién y partidos
politicos, topicos éstos que desde” el punto de vista juridico han adquirido gran

importancia debido a la institucionalizacion que de Jos mismos se ha venido haciendo,

(81) Cfr. Fix Zamudio, Héclor, Alzunas sefiexlunes subre el principio de la divislén de poderes en ta Constituclén mexicana. En
Memoria det 11 Congres ieano de Derech itucional, UNAM, México, 1987, pp 651 y ss.
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inchiso a nivel constitucional, 6 sobre todo de los partidos politicos, como en el caso
de México, cuyo reconocimiento se previene en el articulo 41 de la Constitucitn
Federal. Sin embargo, cabe sefialar que son muy complejos los mecanismos que
permiten la participacion de los grupos saciales de interés o de presion en la defensa
de las normas constitucionales, por 1o que cabe destacar Gnicamente, por una parte, la
utilizacion de instrumentos de democracia semidirecta para decidir sobre reformas
canstitucionales o para iniciarlas, como lo es ¢l referéndum constitucional, mediante el
cual jos diversos sectores sociales s¢ pronuncian sobre las modificaciones a la
Constitucién, para aprobarlas o rechazarlns, decidiendo asi la conservacién o el cambio
de las normas constitucionales y los valores en ellas contenidos, y por otra parte, la
formacién de consejos econdémicos y sociales como organismos de consulta y de

defensa de los derechos e intereses constitucionales de los grupos sociales.(63
d) Instrumentos de téenica juridica

Finalmente, un cuarto tipo de control de la norma fundamental en el
Estado de Derecho dentro de la categoria relativa a la proteccién de la Constitucién, lo
constituyen los instrumentas de técnica juridica que se sintetizan en los principios de
supremacia constitucional y de procedimiento dificultado de reforma,ts9 los cuales, si
bien pertenecen al campo de I técnica normativa,%9 tienen efectos trascendentales
sabre la eficacia de las narmas constitucionales, esto es sobre su abservancia. Asi, por
el principio de supremacia constitucional cl orden juridico en su totalidad
(comprendiendo tanto las normas que lo integran como los actos aplicativos de las
mismas), se encuentra de alguna manera sometida a la Constitucién, al mismo tiempo
que ningln Grgano estatal posee poderes o facultades por fuera de la propia

Constitucion, salvo, claro estd, el poder constituyente. Ahora, si bien la razén de esta

(62) Ctr. Fix Zamodio, Weetar, La Constltucisn y su Defersa, clt. pp. 30-38.

(63) 1dern.

(64) Ldem. pp. 3841,

(65) La técnica normativa o técnlca juridica tiene por objeta cf estudio de Jos <on la det
derecho objetlva u casos conrreios; o en olras palabras, consisle en el adecuads mane)o de 1os medios que permilen akanzar los
bettvos que el derecho persigue. Clr. Garein Maynez, Eduardo. Intruduceidn ol Estudio del Derecho. Editarial Porréa, Mizics,
1989, pp. 317y ss.




33.

supremacia es una cuestién debatida doctrinall .44 sefialdndose, en principio, que

la misma descansa sobre el contenido mismo de Ias disposiciones constitucionales (por
los valores y principios que ellas proclaman), o porque es obra y voluntad del poder
constituyente o de la soberania popular, lo cierto es que, en rigor, desde el punto de
vista juridico -y en ello radica la razén por la cual dicho principio no obstante ubicarse
en el campo de la técnica juridica constituye un mecanismo de control de la norma
fundamental- la supremacia resulta de una caracterizacién juridico-formal consistente
en que es 1a Constitucidn Ia que organiza las competencias de los drganos constituidos
-previstos por la propia norma fundamental- en el sentido de que éstos no tienen

ningiin derecho prapio al gjercicio de su funcién, sino un facultamiento (competencia)

establecida por la norma fund al. Por cc en tanto que ki Canstitucion

condiciona las funciones de los drganos estatales fijindoles su competencia, resulta
como consecuencia juridica ineludible que los actos realizados por cualesquicra de
esos 6rganos que no se apeguen a las normas que fijan su competencia, son en
principio nulos, y en esto, justamente, radica la supremacia de la Constitucién, si bien
para hacerla eficaz se requiere obtener la nulidad de los actos contrarios a ella
mediante la puesta en marcha de los mecanismos y procedimientos a través de los

cuales se confronte tales actos con la norma que establece sus requisitos de validez (67

Por 1ltimo, el segundo principio perteneciente al Ambito de la técnica
jurfdica, que también figura dentro de la categoria de los mecanismos relativos a la
proteccién de la Constitucion, lo constituye el del procedimiento especial y riguroso
para la reforma de las disposiciones constitucionales, el cual es consecuencia del
primero, y por el cual se significa que las normas fundamentales no pueden
modificarse en la misma forma que las ordinarias, so pena de menoscabar ¢l principio

de supremacia de las primeras.

{66) C1r. sobire eslc debate a Tamnyoy Salnvarin Rolando, Introduccldn al Fstudio de 1a Constitucidn, €It pp. 235 y ss. .
{67) 1den, .
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3. Las Garantjas Constitucionales

Un segundo sector de mecanismos o instrumentos integrantes del
concepto de la defensa de la Constitucién lo constituye las llamadas garantias
constitucionales, cuyo significado originario y por influencia de Ja ideologia
revolucionario francesa se identificd con los derechos fundamentales del individuo,
pera que en la actualidad, tras un paulatino desenvolvimiento doctrinal y legislativo, se
ha ido depurando para significar con mayor propiedad a los instrumentos juridicos,
predominantemente de cardcter procesal, cuyo objeto estriba en lograr la efectividad
de Jas normas fundamentales cuando existe incertidumbre, conflicto o violacién de

tales normas. (8

Este sector, al igual que el relativo a los medjos de proteccién de la
Constitucién, estd integrado por miltiples y diversos instrumentos que, de alguna
manera, directa o indirecta, y con distintos grados de eficacia, tienden a salvaguardar
las normas constitucionales, asumiendo dichos instrumentos el caracter
predominantemente procesal, cuyos ¢rganos actuantes son por lo regular de
naturaleza jurisdiccional. Este sector se integra desde el punto de vista sistemdtico por:
a) la llamada jurisdiccién constitucional de Ia libertad, que se conforma por el conjunto
de instrumentos juridicos principalmente de caracter procesal dirigidos a la tutela de
las normas constitucionales que consagran los derechos humanos; b) Ja jurisdiccién
constitucional orgénica, que comprende los instrumentos de resolucitn de los conflictos
que se pueden suscitar entre los diversos Grganos del poder, en relacién con las
competencias y atribuciones establecidas para dichos 6rganos en las normas
constitucionales, y que han sido designados con los nombres de controversias o
conflictos constitucionales, y ¢) por la llamada jurisdiccién constitucional de caricter
internacional y comunitaria, que designa los mecanismos para la tutela de las normas
fundamentales  en relacién con las normas del derecho internacional, y cuyos

problemas esenciales lo constituyen la resolucién de los conflictos relativos a la

{634} Citr, Fix Zamudio, Iléctor, La Constitucidn y s Defensa, ciL pp. 4149,
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conformidad de los actos y de las disposiciones legales internas con las normas y
principios del derecho internacional, 1a decisién de las controversias en las que se
cuestiona la conformidad de las normas internacionales con los preceptos
constitucionales, y la necesidad de armonizar los ordenamientos internos derivados de
I constitucién, las disposiciones de ésta y las disposiciones.y principios del derecho
internacional.(6%

(69) Ydem. pp. 4983,
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CAPITULO SEGUNDO
LA FISCALIZACION SUPERIOR

A. Introduccitn

En el capitulo anterior intentamos hacer un breve bosquejo acerca del
proceso de nacimiento del Estado, poniendo énfasis en las funciones y fines que, en su
desarrollo historico, se le han ido asignando, hasta desembocar en el actual Estado
social del Derecho cuya peculiaridad estriba en la activa participacién que ha
desempeiado en diversos aspectos de la vida social (econémico, politico, cultural,
etcétera). Asimismo, destacamos la importancia que la Constitucién tiene para
canalzar, en funcién de los fines en ella plasmados, la actividad de los Grganos
estatales, lo que se aprecia en el hecho de que, debido al extraordinario
ensanchamiento de las atribuciones del Estado, particularmente a partir de Ia segunda
postguerra, las propias constituciones han consagrado diversos instrumentos y
mecanismos para la tutels de sus normas y de los actos aplicativos de éstas, y que
doctrinalmente han sido enmircados dentro de los conceptos de defensa de la

constitucion o justicia constitucional.

Pues bhien, dentro de esa diversidad de mecanismos tuteladores del
orden constitucional y, en genera), del orden juridico, hicimos breve referencia o uno
de ellos cuya importancia, por razones histéricas y por la trascendencia que puede
tener su ejercicio eficaz, ha sido soslayada: nos referimos a los instrumentos
protectores de la Constitucién respecto de los recursos pablicos del Estado, que se
materializan en los 6rganos llamados tribunales de cuentas o contralorias generales,
que por lo regular son drganos que formalmente formuan parte de la estructura del
Poder Legislativo -Congreso o Parlamento, o de alguna de sus Cimaras- y cuya funcion
esencial estriba en fiscalizar al Poder Ejecutivo en lo que concierne a la recaudacién,

administracion y aplicacion ded ingreso y gasto piblicos.
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Sobre esta tltima afirmacién conviene aclarar que, dada la dimensién
que hoy en dia tiene el Poder Ejecutivo, la Fiscalizacién Superior se practica o se
centra fundamentalmente sobre dicho Poder, aunque de acuerdo con la legislacién
particular de cada pafs es posible y justificable que se extienda al Poder Judicial,
‘porque es incuestionable que este tiltimo para el desarrollo de sus funciones también
realiza gasto piblico, es decir, dispane de recursos que en iltima instancia son del
Estado. Sin embargo, repetimos, la Fiscalizacién Superior se centra en el Poder
Ejecutivo y es por ello que a lo largo de toda nuestra exposicién, inclusive cuando
precisemos en rigor més adelante qué es la Fiscalizacién Superior, haremos referencia
de manera exclusiva a dicho Poder como el ente objeto de control; pero en el
entendido de que es posible, justificable y hasta necesario que se extienda al Poder
Judicial. Con esta concesi6n ademés se nos permitird respetar nuestras fuentes, pues
en ellas se encuentra latente la idea por razones histéricas de que el Pader objeto de

control lo es el Ejecutivo.

Ahora bien, esa funcién que cumplen los tribunales de cuentas o

contralorfas generales es conocida internacionalmente como fiscalizacién superior y

a los Grganos que la reali -independier de su denominaci6n especifica-

Entidades Fiscalizadoras Superiores (nombre que emplearemos en lo sucesiva). A
este respecto, son ilustrativos los nombres de dos importantes organizaciones
internacionales que agrupan a dichos dérganos: la Organizacién Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), y la Organizaci6n Latinoamericana y
del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS), que hasta 1990 se
denominé Instituto Latinoamericano y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ILACIF).c0

(70) La de S (INTOSAD 6 e el abo de 1950 y coemtituye ot
mkxime foro a nivel mundial en materia de fiscallzacibn y control gubernamental Desde s ereaclén, Lo INTOSAI oriebra an
congreso a niivel mundial ead tres ahos en el que participan mis de clen Utulares de de y
varios clentos de delegados de eme mismas Instltuclones. Cfr. Boletin Asfls, Medio de Difusibn de bn Amciacida Naciowal de

up de f ¥ Control Abo S, némero 4, Diclembre 1968, Por otru parte, de acuerdo
cun el articulo | del Reglaments del INTOSAL 18 Organtzacién de Enlldades Fiscalltndoras Superiores tene por objeto
fomentar el Intercamblo de ideas y experienclas entre las Entidades Fiscalltadoras Superfores en lo que se reflere & 1o
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B. Qué es la Fiscalizacion Superior

Aun cuando con lo que hemos dicho acerea de los tribunales de cuentas
o contralorfas generales puede tenerse ya una nocitn conceptual acerca de ln funcién
que los mismos llevan a cabo, conviene cuestionarse en rigor en qué consiste la
fiscalizacién superior, para lo cual iniciaremos, en primer lugar, con el andlisis
semdntico del término fiscaliziacidn, citando posteriormente algunos textos legales que
hacen referencia a los Grganos que Ia desempedian, a fin de que podamos asribar a una
nocidn clara sobre la misma, sin desconacer, desde luego, que es una tarea que en cada
pais asume caracteristicas y modalidades propias en su forma de operar pero que

desde el punto de vista de sus fines confluyen a la realizacién de los mismos propdsitas.

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espaiiola,
fiscalizacién es la accién y efecto de fiscalizar. Fiscalizar a su vez significa criticar y
traer a juicio las acciones u obras de otro.0

1

Conforme a lo anterior, el términa fi: i6n puede jerse como

elacto de traer a juicio las acciones u obras de otro, y en ese sentido evoca el término
control en su vertiente de vigilancia, supervision, revision, inspeccién o verificacion. En
estas circunstancias, si referimos e¢sta nocién a la tarea que realizan los tribunales de
cuentas o cantralorias generales, puede decirse que éstos, cuando fiscalizan, traen a
juicio las acciones u obras de otro (Pader Ejecutivo), y en este sentido significa que
ejercen un cierto control sobre este Gltimo. Ahora bien, puesto que ningln Grgane

estatal es concebible por fuera del orden juridico que lo crea y le asigna su

fscalizacion phblles. En cunnto & bx Organlzacion Latinoamericann y de) Caribe de Entldades Flacallisdoras Supetores
(OLACEFS), fue creadn en el aiw de 1965, aunque bajo ¢f nombre de Institulo Latinoamericano y del Carlbe de Enlidsdes
Fiscalizadoras Superlures (ILACIF). En lox tértaloos del acifculo 2o. de su nuers Carts Consiliutiva (1986), bn menclonada
Organlzacién s define como un 1 1 y -p«"lln. d una que
se eucarga de cumplls funciones de on clentifiea tarvas de esludlo, capaciiacln,
expecializaclén, asesoria y wsistencla téenlon, formaclon y coordinaclén, sl urvkh. de 1as Entidades Fiscalladoras Superiores
de Amérlca Latina y del Caribe y can ¢ abjelo de fumentar su desarrollo y perfecclonamiento,

{71) Diecionario de s Lengua Expaiota. Real Academis Espaiolu, Declmonovens Edicién, Madrid, 1970,
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comy , la fi i6n puede entenderse también como una forma de control
cuyo objeto fo constituye el orden juridico {en cuanto que éste tiene la funcion de
servir de pauta ordenadora para traer a juicio las acciones de otro), pero no el orden
jurfdico total de un Estado determinado, sino un sector particular de aquel,
concretamente el que se refiere a la recaudacion, administrucion y aplicacién del
ingreso  y gasto piblicos. De esta manera, puesto que las  acciones
-recaudacién, administracién y aplicacidén- no pueden escindirse del Srgano que las
ejecuta, la fiscalizacitin tiene por objeto controlar 1anto esas acciones o actividades
como e} rgano  que las realiza. Ahora bien, esas acciones o actividades, dada su
naturaleza administrativa, se encuentran encomendadas por regla general al drgano
que, de acuerdo con el principio de la divisién de poaderes, recibe el nombre de Poder
Ejecutivo o Administrativo y del que la administracién pablica constituye su aspecto
méis importantd™ ), por lo que puede afirmarse que la fiscalizacidn que realizan los
tribunales de cuentas o contralorias generales constituye un instrumento de contral del
Poder Ejecutivo, y mis especificamente de 1a administracion piblica, que desde una
perspectiva sistemdtica se ubica dentro de la categoria relativa a los instrumentos de
proteceion de Ia Constitucidn (pauta ordenadora para ejercer el control) de acuerdo
con lo que expusinos en el capftulo anterior. En conclusidn, lu fiscalizacidn superior es
un tipa especial de control que ejercen drganos que por repla general se encuentran
inmersos dentro de 1a estructura del Poder Legislativo -Cangreso o Parlamento- o bien
de alguna de sus Camaras, principalmente la Hamada Cimara baja o Cimara de
diputados, sabre el Poder Ejecutivo, concretamente sobre su sectar més importante, la
administracion piblica, en lo que respecta a la recaudacion, administracién y

aplicacion del ingreso y gasto péblicos.

En ese sentido, y de acuerdo con el esquema a que antes aludimos,
pucden citarse los siguientes ordenamientos, n manera de ¢jemplo, que se refieren a

este tipo de control:73

172) Ctr. Nava Negrete, Alfonse, Derecho Adminlserutiva, UNAM, Méxlco 1991, p. 17,
(73) Ctr, Fix Zamudio Héctor, op, cit. pp. 29-30.
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La Constitucidn de la Repiblica Federal de Alemania, cuyo articulo 11,
inciso 2, dispone que:

"El Tribunal Federal de Cuentas, cuyos miembros gozarin de independencia
judicial, revisaré las cuentas, asi como ¢l cariicter econémica y la legalidad de la
gestion presupuestaria y econdmica, Ademds, debera informar directamente
todas los afos, no sélo al Gobierno Federal, sino también al Parlamento Federal
y @l Consejo Federal. Por lo demis, las atribuciones del Tribunal Federal de

Cuentas serin reguladas por ley federal”,

La Constitucién italiana, cuyo articulo 100 en su parte conducente

establece que:

"El Tribunal de Cuentas cjerce la intervencion preventiva de la legalidad en los
actos del Gobierno y también la fiscalizacidn de la gestién del presupuesto del
Estadn. Participa, en los casos y en las formas establecidas por la ley, en el
examen de la gestién financiera de los entes a los que el Estado subvenciona
ordinariamente. Informa directamente a las Cimaras acerca del resultado de la

verificacion efectuada..,”

La Constitucion portuguesa, cuyo articulo 219 establece que:
"Compete al Tribunal de Cuentas dictaminar sobre la Cuenta General del
Estado, tiscalizar I legalidad de los gastos piblicos y examinar las cuentas que la
ley le somete”,

La Constitucitn espaiola, cuya articulo 136 dispone que:

“El Tribunal de Cuentas es ¢! supremo érgano fiscalizador de las cuentas y de la

gestion econdmica del Estado, asi como del sector piblico. Dependera
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directamente de las Cortes Generales y ejercerd sus funciones por delegacién de
ellas en el examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado. Las cuentas

del Estado y del sector piiblico estatal se rendirdn a} Tribunal de Cuentas y serdn
censuradas por éste. El Tribunal de Cuentas, sin perjuicio de su propia

jurisdiceién, remitira a las Cortes Generales un informe anual en el que, cuando
proceda, comunicaré las infracciones o responsabilidades en que, a su juicio, se
hubjere incurrido. Los miembros del Tribunal de Cuentas gozardn de la misma
independencia e inamovilidad y estin sometidos a las mismas incompatibilidades
que los jueces. Una ley orgdnica regulard la composicién, organizacién y
funcionamiento del Tribunal de Cuentas".

Finalmente, Ja Constitucién mexicana, en cuyo articulo 74 fraccién 1V,
pérrafas primero, cuarto y quinto, se establece que:

"Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados: [...; IV. Examinar, discutir
y aprobar anuaimente el Presupuesto de Egresos de la Federacitn y e) del
Departamento del Distrito Federal, discutiendo primero las contribuciones que,
a su juicio, deben decretarse para cubrirlos; asi como revisar 1a Cuenta Piblica
del afio anterior. La revision de la Cuenta Pablica tendri por objeto conocer los
resultados de la gestidn financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios
senalados por ¢f presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas. Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda
aparecieran discrepancias entre los cantidades gastadas y lns partidas respectivas
del presupuesto o no existiera exactitud o justificacion en los gastos hechos, se

determinaran las responsabilidades de acuerdo con la ley".

Las disposiciones constitucionales citadas ponen de manifiesto que Ia
fiscalizaci6n superior es un tipa de control que ejercen los Grganos legislativos -
Congreso o Parlamento- sobre el ingreso y gasto publicos y sobre el drguno al que

canstitucionalmente, por Ja naturaleza de sus funciones, le compete su administracion,
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recaudacitn y aplicacion, es decir, el Pader Ejecutivo y méds concretamente sobre la

administraciGn publica.
C. Importancia de la Fiscalizacién Superior

La nocién conceptual que de esta forma de control hemos dado en el
apartado anterior revela la importancia de 1a misma. En efecto, como veremos més
adelante, Ja funciGn de control que se realiza mediante la fiscalizacién superior no se
reduce a la mera legalidad de los actos de la administracién piblica en relacién con la
recaudacién de los ingresos y 1a aplicacién de los mismos al gasto piblico, sino que este
tipo de control pretende superar la concepcidn clasica juridico formal del principio de
legalidad, que entendia y sigue entendiendo por tal simple y sencillamente la
supeditaci6n al derecho del poder piiblico, o sea, de la conducta funcional de todos los
6rganos del Estado,™ para comprender dentro de su objeto de control revisiones de

eficiencia, eficacia y economia del ingreso y gastos publicos.

Ahora bien, es importante sefialar que esta necesidad de superar el
concepto cldsica del principio de legalidad ha sido impuesto debido a la complejidad
del Estado contemporineo en distintos sectores como ¢l econdémico, pues, en efecto,
las economias de casi todos los paises del mundo se han vuelto més complejus y por 1o

tanto mis dificiles de jar. Cc e, debido a este crecimiento de las

economias nacionales se ha hecho patente la necesidad de que los Estados intervengan
cada vez miis en eflas para regir ¢ influir en su comportamiento, en beneficio del propio
Estado y de i comunidad humana que lo integra, lo cual se explica en virtud de que no
es posible concebir que ¢l destino de la economia de un Estado pueda abandonarse
por completa al libre juego de las fuerzas econdmicas. Como consecuencin de su
mayor intervencidn, la actividad financiera de los Estados se ha ampliado a tal grado

que los mecanismos establecidas para contralar ¢l manejo de los recursos piblicos han

(1) Cir. Burgon, Tguaclo, La Exteuctars Democraticu det Estadu. £ Kevistu e la Facubad de Derectio, Tomo XXX, enero-abril,
1980, nim. 115, pp. 3942,
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cobrado cada vez mayor importancia. Por otra parte, debe destacarse que esta
participacién del Estado en la economia nacional, como en muchos otros sectores de la
vida social, no se ha realizado de manera espontinea o improvisada. Por el contrario, la
mayor intervencién del Estado ha sido posible gracias al desarrollo de la teoria
écondimica y a la ciencia administrativa,™ asf como a las técnicas de planeacitn y
programacion,’ cuya aplicacién conjunta a las tareas de! Estado han brindado la
posibilidad a éste de planificar su actividad no sdlo para el campo econdmico, en el
que se ha resentido mayormente su intervencidn, sino en muchos otros sectores, dando
lugar con ello a una planificacion conjunta que engloba tada la actividad estatal. La
planeacion o planificacion se ha convertido, por lo tanto, en uni herramienta
importante en la actividad del Estado contemporineo para la consecucion de los
objetivas y fines que el orden juridico le atribuye; lGgicamente, el logro de tales
propésitos requiere de los recursos econdmicos y financieros necesarios sin los cuales
el Estado no podria alcanzarlos. Consecuentemente, la fiscalizacién superior, como
forma de control que lleva a cabo el érgano legislativo respecto del ingreso y gasto
publicos, permite ejercer un cierto control sobre los planes y programas base de la
accién estatal, verificando o constatando que los mismos se cumplan en los términos en
los que fueron concebidos y que los recursos empleados para su consecucién se hayan

aplicado carrectamente.
D. Quien ejerce )a Fiscalizacion Superior

Hemos dicho que la fiscalizacién superior constituye una forma de
contro) de la administracion pablica y la actividad de ésta en relacién con el ingreso y
gasto  publicos, control que se ejerce por el Grpano  legislativo
-Congreso o Parlamento- o por alguna de sus Camaras. Ahora bien, atendiendo a la
mayor o menor ostentacion democritica de cada Estado en particular, lo cual depende
de su propia evolucion histérica, es incuestionable que habrd una mayor o menor

composicién beterogénen del Grgano legislativo, ¢l cual, ademis de su tradicional

{75) Ctr. Nava Negrete, Alfonso, op. cil, pp. 14-15.
{76) Crr. Garcia Peluyo, Manuel, op. cit. pp. 202t
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funcion de elaborar y expedir las leyes, también funge como representante del pueblo
o de los individuos que conforman el elemento personal del Estado. Pues bien,
tomando.en cuenta que por regla general la composicidn del 6rgano legislativo es
heterogénea y que la actividad del mismo se encuentra fuertemente sujeta a los
vaivenes de la politica y de la lucha por ¢l poder, es imposible que tal drgano, por si
mismo, pueda llevar a caba la funcion de control llamada fiscalizacidn superior;
ademds de que esta funcidn, dada su cardcter eminentemente técnico, requiere de
personal especializado y preparado  en diversos campos del conocimiento cientifico,
requisito que no siempre se satisface ni se encuentra presente en los miembros que
integran los drganos legislativos. De ahi la razon por la cual a fiscalizacion supetior,
como actividad técnica, generalmente es encomendada a un érgano que formalmente
se encuentra inmerso dentro de la estructura del Pader Legislativo y dependiente en
cierto sentido de éste (y decimos en cierto sentido porque como veremos una de las
caracteristicas imprescindibles de dichos drganos es su independencia respecto de
dicho poder, asi como del Ejecutivo, si bien en uno y otra caso la independencia reviste
caracteres y modalidades propias). Dichos drganos comiinmente reciben el nombre de
Tribunal de Cuentas o Contraloria General, aunque en algunos casos recibe un
nombre diverso como en ¢l caso de México, en el que se denomina Contaduria Mayor
de Hacienda. Ahora bien, independientemente de la denominacién especitica que
puedan tener dichos drganos, Jo importante es que tados ellos por lo regular, en mayor
o menor grado, dependen del 6rgano legislativo, su funcitn es la de fiscalizar ¢l ingreso
y gasto piblicos cuya recaudacion, administracidn y aplicacién corresponde al Pader
Ejecutivo, y ademis, al margen de que su estructura interna y su forma de trabajo
puede asumir modalidades propias sin que estas variantes basten para atribuirles una
naturaleza diversa,™ revisten o mejor dicho deben revestir ciertas caracteristicas que
han sido sefaladas en los congresos y seminarios internacionales realizados por los
organismos supranacionales que agrupan a las instituciones que en cada pafs tienen la

encomienda de tan importante funcién, como a continuacién veremos.

) Ctr. tternz Ginler Zavelbery, El Gasto Piblico como Instrusnento de Desacrallo. En Funciones, Objetivos y Métodos de las
Contrnlowius, Seminario Internacional, nsmituto Naclanal de Administrncién Pablics, Méxlcu, LYS4, pp, 9-25.
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E. Caracterfsticas de las Entidades Superiores de Fiscalizaci6n
1. Independencia

De acuerdo con lo que sefialamos en el apartado anterior, las Entidades
Fiscalizadaras Superiores deben reunir ciertas caracteristicas que les permitan cumplir
adecuadamente con sus funciones. La simple mencién del tipo de control que tales
Grganos realizan es por si suficicnte para reclamar un minimo de condiciones que
aseguren a éstos que no estardn sujetos a presiones externas, motivadas muchas veces
por intereses paoliticos particulares, provenientes ya sea del prapio Poder Legislativo o
bien del Poder Ejecutivo. En tales circunstancias, es evidente que la primera
caracteristica o condicién que deben satisfacer las Entidades Fiscalizadoras Superiores
es la independencia para sustraerse a las presiones antes aludidas;™ independencia
que es, al mismo tiempo, la base fundamental de toda auditoria, herramienta principal

e imprescindible can 1a cual realizan esos drganos su cometido.

Ahora bien, la independencia se manifiesta en distintos aspectos de Ia
labor que llevan a cabo lus Entidades Fiscalizadoras Superiores, como a continuacién
veremos; pero es indudable que para que la misma pueda alcanzarse y ejercerse
plenamente debe estar prevista en la norma fundamental, en Ja Constitucién, como
sucede con la independencia judicial, y en otros ordenamientos secundarios que
regulan la funcién de dichos drganost), Ahora, si bien no tendria sentido adoptar las

disposiciones que salvaguardan eficazmente la independencia de determinada Entidad

1

Fiscalizadora Superiar y aplicarlas simg alas cir del todo diferentes
(78) Ctr. A. Deward David, La Ind en la Audlioria FJIM&“ Boletin Iaterno de la Contaduria Mayor
de Hacienda, 3a. épocs, afto 1, nimcro 2, sbriljunio, 1990, . 3; y Auditorfa de

Cuenlas. En Adminlitracidn Piiblico, Marco Intcrnacional (1967.1987). Tomo 1, Miguel An‘rl Porriia Editor, pubileado en
cooperucion con Ia Organlzacién de Nuclones Unidus , nutas AleJandro Currilla Castro, México, 1938, pp. 145-147; Raynaud

Jean, E1 Tribunal de Cuentas. Traduccién Oscar Barahona y Usoa Fanda de Cultura Pz México, 1986,
PP 24-25; Fix Zamudio, Héctor, Algunas refleriones sobre ¢ principio de b divisidn de poderes en ka Contitucidn mezicana, clt. p.
685; "Declaracién de Lina sobre las Lincas lhsicas de la F 4n", ea Derecho La Comaduria Mayar de

Haclenda hacia us Tribunal Mayor de Hacienda, cIt. pp, 190-192

{79} Sabre este particular, el articulo So., numreal 3, de la Declarncidn de Lima, seiiats que "Las Entidades Fiscatizadoras
y €1 grnda de s indepe deben regulanse en fa Constituckén; los aspectos concretos podrin ser regulados por

medio de Leyes. En Derecho Parlamentaria, ¢it. p. 190,
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en ciuc pueda operar otra, la independencia presenta ciertos caracteres comunes cuya
importancia debe tenerse presente siempre en todo pais, pues su consagracion en los
ordenamientos legales citados representa ya una garantia, aunque minima, de que
tales érganos cumplirin adecuadamente con sus funciones®™ Entre esos caracteres
comunes puedan citarse los relativos a la independencia respecto de los Poderes
Ejecutivo y Legislativo, la libertad en materia operacional y técnica, para la
administracion de su presupuesto y de su personal, asi como para la rendicién de
informes y acciones 4 promaver ante las irregularidades detectadas.®) A continuacion
analizaremos la independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en esos
aspectos.

a) Respecto del Pader Ejecutivo

La condicién més obvia para que las Entidades Fiscalizadoras Superiores
alcancen su independencia, es su libertad respecto al control del Poder Ejecutivoy a
sus presiones indebidas. Pocos gobiernos, por democriticos que sean, aceptan de buen
agrado que todas sus actividades, o una parte de ellas, principalmente las relativas al

ejercicio del gasto piiblico, sean sometidas al y evaluacién de un organismo

independiente, sobre todo si éste ha sida concebido precisamente para llevar a cabo
ese tipo de control. Todo gobierno, por eficiente que pueda ser, en ocasiones resulta
vulnerable £n cuanto a la propiedad y legalidad a regularidad de su gastos, la economia
y eficiencia con que se aplican los recursas piblicos o la eficacia de sus planes y
programas. Los informes mediante los cuales las Entidades Fiscaiizadoras Superiores
dan a conocer los resultados de sus revisiones, que pueden contener juicios adversos
para la administracién publica, rara vez son acogidos con gusto. En tales
circunstancias, es casi inevitable, y la experiencia  asi lo demuestra, que surja cierta
tensidn y hasta friccién entre la Entidad Fiscalizadora Superior y los diversos érganos
que en particular forman parte del Poder Ejecutivo. En cierto modo, ¢llo puede

considerarse como positivo, pues es sintomético de la independencia con que aquella

(80) A Dewnr, Iavid, La J, en la Auditoria Gubs d et p. 3
(81) tdem.
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cumple con sus funciones. Sin embargo, et Poder Ejecutivo también puede sentirse
inclinado a interferir en el trabajo de ln Entidad Fiscalizadora Superior, ya sea que,
como sucede generalmente, intente limitar sus facultades o bien trate de obstaculizar

revisiones particulares.®?

Ante este panorama, es indudable que la primera condicion para lograr
la independencia de la Entidad Fiscalizadora Superior respecto del Poder Ejecutiva
estriba, por una parte, en su caricter de drgano constitucional, esto es, que el mismo
debe estar previsto en la Constitucion, sefalindose en ésta de manera clara y precisa
sus facultades, y por otra, en ¢l procedimiento para nombrar o destituir a su titular, ya
sea que se trate de un contralor general o de miembros de un tribunal. Por principio
de técnica juridica, como es evidente, las disposiciones constitucionales deberdn

compl e con la l

gislacidn secundaria, en la que se desarrollaran las facultades
de la Entidad Fiscalizadora Superior y la forma de nombrar y remover a su titular,
reconaciendo, sobre todo, su caricter de drgano superior de fiscalizacién y quedar
expresamente al margen del control ¢ injerencia del Poder Ejecutivo. En principio, es
-obvio que un funcionario cuyo nombramiento o remocién dependa exclusivamente del
Poder Ejecutivo carecerd siempre de la independencia necesaria para cumplir
adecuadamente las funciones encomendadas a la Entidad Fiscalizadora Superior, aun
considerando que pueda llegar a otorgirsele de manera expresa cierta libertad, pues
eflo en manera alguna es garantia suficiente de que no intervendra ni tratard de influir

en sus funciones.®,

b) Respecta del Pader Legistativo

Ya hemos sefinlado que I fiscalizacion superior, como forma de control,
es una tarea que realizan drganos téenicos inmersos dentro de la estructura del Poder
Legislativo, al que formalmente corresponde dicha funcién, y en cierto modo

"dependientes" de éste, si bien dicha dependencia debe concebirse de tal manera que

(42) tdern.
{53 ldem.
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la ‘Entidad Fiscalizadora Superior cumpla adecuadamente con sus funciones,
manteniéndose al margen de los vaivenes de la politica y de los intereses partidistas y
hasta particulares de los miembros que integran esos Grganos colegiados. En tal
virtud, si bien es evidente ue la independencia respecto del Poder Ejecutivo es
indispensable, resulta mis discutible y por consiguiente mis dificil de precisar el grado
en que lu Entidad Fiscalizadora Superior debe ser independiente del Poder
Legistativo. Desde tuego que al corresponder en principio a éste la funcién de fiscalizar
al Poder Ejecutivo, como forma de control o de proteccion o defensa de la
Constitucion, en los términos en que expusimos este tépico en el capitulo anterior,
debe conservar cierta preeminencia sobre su érgano técnico, la Entidad Fiscalizadora
Superior, y en Gltima instancia debe estur sujeta a su autoridad. No abstante, hay
razones fundadas para sostener que la Entidad Fiscalizadora Superior no debe estar
sujeta al control del Pader Legislativo en los asuntos relacionados con su operacién,
puesto que, como ya lo sefialamos anteriormente, Ia funcién de aquélla requiere
personal especializado en diversos campos del conocimiento cientifico, elemento que
no siempre se encuentra presente en ¢! Poder Legislativo; hay, igualmente, razones
fundadas para sostener que las disposiciones aplicables deben conferir al Poder
Legislativo atribuciones para consultar con la Entidad Fiscalizadora Superior respecto
a sus programas de trabajo, pero no para interferir ni para dirigir ese trabajo; que la
tarea de fiscalizar al Poder Ejecutivo, concretamente a la administracion poblica, se
realiza en nombre del Poder Lepislativo, y que éste, en principio y en su conjunto,
comao Organn colegiado, es el destinatario de Jos resultados de sus revisiones e inforines
y no sus miembros en particular y, finalmente, que la necesidad de garantizar la
independencia de la entidad fiscalizadora superior obliga a mantenerla al margen de
las politicas gubernamentales, de los asuntos politicos en general, impidiendo que
mantenga al miximo relaciones  demasiado  estrechas con el propio  Poder
Legislativo.* Sobre este iltimo punto conviene recordar que la legislatura es
esencialmente un foro politico y la interaccidn que se da entre los partidos politicos,

cuando el régimen relativa es pluripartidista, plantea riesgos potenciales a la

{B4) Idem, pp. 4.
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independencin de la Entidad Fiscalizadora Superior en varios sentidos. Asi por

ejemplo, dada la naturaleza de sus funciones, que se sustentan en la pgictica de

auditorias, y que se han concedido exclusi para el adecvado desempeiio de las
mismas, la Entidad Fiscalizadora Superior tiene accesa Gnico a las instalaciones y
archivos del Poder Ejecutiva.s$ Esta posicién, hasta cierto punto privilegiada,
representa al mismo tiempo una gran responsabilidad, pues implica que la informacién
contenida en los archivos del Poder Ejecutivo serad adecuadamente administrada y
profesionalmente analizada por la Entidad Fiscalizadora Superior y que ella misma no
serd utilizada como medio o instrumento por la legislatura o por alguien mdas para
obtener informacion a la que legalmente no se tenga acceso; la Entidad Fiscalizadora
Superior tampoco es un vehiculo del que puedan servirse Jos miembros del Poder
Legislativo para alcanzar sus fines, por mucho que puedan considerarlos de wtilidad
para el interés piblico. La consagracion constitucional de que las actividades de la
Entidad Fiscalizadora Superior deben conservarse rigurosamente al margen de los
vaivenes de la politica y de los intereses partidistas o particulares constituye una
garantia de que mantendrd relaciones estables con todos los miembros del Poder
Legislativo y, por Io mismo, que preservard su independencia. Esta se pone en riesgo
cuando el trabajo de la Entidad Fisealizadora Superior es utilizado como un arma o
instrumento para atacar al Poder Ejecutivo.(*

Por otra parte, desde ¢l punta de vista técnico existen también razones
fundadas para sugerir que la Entidad Fiscalizadora Superior no debe estar sujeta al
control del Poder Legislativo. Estas se fundamentan en la naturaleza de las funciones
de esos 6rpanos, puesto que la prilctica de auditarias, principal herramienta de trabajo,
impone la necesidad de que las mismas se realicen por personal especializado y
capacitado en diversos campos del saber cientifico relacionados con la actividad
principalmente administrativa del Estado. Este tipo de trabajo requiere muchas veces

de la toma de decisiones que se fundamenten en un juicio profesional, independiente y

A85) 1demm, CIr. tamblén Narmus de dmlitoria de bt INTOSAS, cancretnmente b narma 61, En Diktoga, Boletin Intesno de la
Contadurin Magor de Naclends, cit.p. I8,
(36) A Deward, Divid, 0. cit. p. 4.
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que por razones obvias solo pueden ser tomadas apropiadamente por la propia
Entidad Fiscalizadora Superior y no por el 6rgano legislativo en cuanto tal, puesto que
no estd en aptitud de controlar o dirigir ese trabajo. Ademés, Ia tarea de la Entidad
Fiscalizadora Superior, como toda otra en la cual se desee arribar o lograr el
propdsito deseado, debe programarse adecuadamente, sobre tado en la practica de
auditorias, en las que es preciso la mas de las veces establecer ciclos apropiados de
revisién basadas en andlisis de importancia y de riesgo, fundamentados estos dltimos en
el examen preliminar del ente a auditar.® Por si esto fuera poco, el proceso por el
cual se instituyen los programas generales de una Entidad Fiscalizadora Superior no
puede separarse de Ia serie de decisiones que requieren tomarse en las revisiones
particulares que efectia en forma cotidiana. Estas decisiones comprenden determinar
cémo o cuindo deben practicarse las auditorias; el alcance y profundidad que éstas
deben tener, si es necesario que se amplien, se reduzcan o bien se cancele su prictica; y

si es necesario emitir informes y en qué términos.

Las cuestiones anteriares sin duda estin vinculadas con la forma en que
la  Entidad Fiscalizadora Superior aplica sus recursos humanos y aprovecha sus
conocimientos y expericncia. Estos elementos incuestionablemente ejercen una
influencia decisiva en la forma de operar de la Entidad Fiscalizadora Superior, motivo
por el cual, si se considera que dichos recursos son  por lo regular limitados frente al
gran universo a revisar, sOlo su administracion por la propia Entidad Fiscalizadora
mediante ¢l control sobre sus programas de trabajo puede rendir buenos frutos en la
fiscalizacién sobre el Poder Ejecutivo.#® Sin embargo, esto no significa que el hecho
de que la Entidad Fiscalizadora Superior debe ser independiente desde ¢l punto de
vista operacional, no esté obligada a considerar y observar, en su caso, las opiniones y
sugerencias del Poder Legisiativo. En realidad toda Entidad Fiscalizadora debe tomar
en cuenta las recomendaciones del Poder Legislativo, por lo cual es necesario qué

entre ambos Organos exista una constante y regular comunicacion. No obstante,

(87) Ldem. Cfv. tambiéa [lernz Gunter Zavelbert, ap, clt. p. 6; Cfr, también Normas de duditorfa de la INTOSAL, cancretamente
Las normas 116-118, clt. p. 22.
(88) A Deward, David, op. cit. p. 6.
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iﬁdependien\ememe de que debe de existir una constante comunicacién entre ambos
érganos y que la Entidad Fiscalizadora debe considerar las recomendagiones y
sugerencias del Poder Legislativo, Ja naturaleza de las funciones de aquella impone la
necesidad de que sea ésta la que determine, en Gltima instancia, siempre fundindose
€n un juicio imparcial, independiente y profesional, si son pracedentes y viables esas
recomendaciones y sugerencias, y si su ejecucién no excede de las facultades de que
esté investida la propia Entidad Fiscalizadora Superior. A decir verdad, y bien vistas las
cosas, la preocupacitn del Poder Legislativo ¢n el trabajo de la Entidad Fiscalizadora y
su participacidn en el mismo dentro de los limites que venimos comentando fortalece

fa independencia de ésta respecto del Poder Ejecutiva.
c) Respecto de la entidad auditada

Si tedricamente una de las caracteristicas fundamentales que debe
revestir toda Entidad Fiscalizadora Superior es su independencia respecto del Poder
Ejecutivo, con mayor razdn debe serlo respecto de la entidad auditada.* En realidad,
puede decirse que aquélla es una caracteristica general, pero su concrecidn, su
apreciaci6n y conslatacidn précticas sélo pueden advertirse en la labor cotidiana de la
Entidad Fiscalizadora Superior, en ¢l momento en que esti realizando revisiones
particulares en las entidades que, previamente seleccionadas, forman parte del Poder
Ejecutivo. Esta independencia es indiscutible y ella reclama en cierto modo que sea
absoluta, pues la revisién particular de una entidad implica la realizacién prictica de un
tipo de control especial sobre el Poder Ejecutivo: la Fiscalizacién Superior, y ella
requiere, ante todo, imparcialidad y profesionalismo en la revision del ingreso y gasto

piblicos.

La independencia respecto de la entidad auditada puede apreciarse en

diversos aspectos. En primer lugar, la seleccién misma de la entidad ¢s una decisién

{89) Cfr. “Decloracién de Lima sohre los Lincas Bdsicas de la Fiscalizacldn®, concretamente el mrifcule 9, en Derecho
Parlameniario, cit. p. 192; Normas de duditoriu de ks INTOSAZ, cancrelamente las normas 66 n 73, il p. (8-1%; Adminisiraclén
‘presupuestarin y (inanclers, Audltacia de Cuentas. E: i Piblica, Marco i (1967.1987) ciL p. 147,
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que debe tomar exclusivamente la Entidad Fiscalizadora Superior y en la que aquélla
no tiene porque intervenir. Ciertamente Ja seleccion debe fundarse en un examen
preliminar, en el que se consideren la importancia de Ja misma entidad y el ingreso y
gasto por ella realizados, y en ¢l riesgo que pueda implicar la legalidad de su
aplicacidn. Pero sea cual fuere ¢l resultado de dicho examen, aun considerando que
€ste arrojara una apreciacién positiva para la entidad, ésta no debe influir en la

decision de la Entidad Fiscalizadora Superior.

En segundo lugar, puesto que la Entidad Fiscalizadora Superior es quien
debe programar y planear sus actividades, corresponde a ella misma decidir sobre el
tipo o tipos de auditorias que practicard a la entidad, la profundidad de las mismas y el
tiempo en que las realizard. Por consiguiente, y al igual que en el caso anterior, la
entidad auditada no tiene porque interferir ni tratar de influir en las decisiones de la
Entidad Fiscalizadora Superior. Aquélla no tiene porque senalar qué tipo o tipos de
auditorias desea que se le practiquen ni la profundidad y duraci6n de las mismas. La
determinacién aun de las dreas especificas de la entidad auditada que seréin revisadas

debe ser responsabilidad exclusiva de la Entidad Fiscalizadora Superior.

En tercer lugar, la seleccién y volumen de la documentacion a revisar
también es una decisién que corresponde tomar a la Entidad Fiscalizadora Superior.
Este aspecto es, en cierto modo, uno de los més delicados en la tarea que ésta realiza,
puesto que la revisibn misma de los archivos de la entidad auditada puede traer
consigo una serie de consecuencias graves para la propia entidad, fundamentalmente
porque ellos constituyen la evidencia idonea para que la Entidad Fiscalizadora
Superior promueva alguna accién ante las irregularidades que llegare a detectar en e}
ejercicio del ingreso y gasto piblicos. Sin embargo, aun cuando este aspecto en que se
manifiesta la independencia que ia Entidad Fiscalizadora Superior debe guard.nr
respecto de {a entidad auditada parece un privilegio, para aquella representa una seria
responsabilidad, pues ¢l examen de los archivos de ésta y en general de toda aquella

documentacién relacionada con el ingreso y pgasto puiblicos debe efectuarse con
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métodos y técnicas apropiados que permitan formular juicios precisos e imparciales
respecto de la lepalidad, y en ocasiones dependiendo del tipo de auditorfas prycticadas,
1a eficacia, economia y eficiencia con que la entidnd auditada cumple sus funciones.
Finalmente, la Entidad Fiscalizadora Superior debe ser independiente respecto de la
entidad auditada en Jo que concierne a sus informes, a la forma, contenido y extension
de los mismos. Ciertamente, esta prerrogativa de 1a Entidad Fiscalizadora Superior en
lo que concierne a sus informes, a la forma, contenido y extensién de los mismos no
debe ser caprichosa, puesto que los informes ante todo deben ser objetivos e
imparciales, plasmando en ellos lo real y efectivamente observado en la entidad
auditada,

Por iltimo, es importante aclarar que la independencia que debe
guardar la Entidad Fiscalizadora Superior respecto de la entidad auditada y que le
otorgan una serie de facultades sobre ésta, no debe concebirse como algo arbitrario,
puesto que ella misma debe ejercerse dentro de los limites que el orden juridico le
impone. La independencia es, desde luego, una caracteristica o condicién que deben
satisfacer las Entidades Fiscalizadoras Superiores para cumplir adecuadamente con su
trabajo, pero no debe verse como algo inadecuado y.perjudicial con tal de que esté
adecuadamente regulada.

d) Independencia Técnica

En los incisos anteriores, en los que abordamos el estudio de la
independencia de 1a Entidad Fiscalizadora Superior respecto de los Poderes Ejecutivo
y Legislativo y respecto de la entidad auditada, sefialamos que la misma se manifiesta
de diversas maneras y que asume modalidades propias en cada caso; asi, hablamos,
entre otras, de la independencia operacional que debe guardar respecto de esos tres
organismos y el alcance que tiene en cada uno de ellos. Sin embargo, dicha

caracteristica se encuentra Intimamente vinculada con otra de la cual es muy dificil de
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aislar o separar, aun conceptualmente: nos referimos a la independencin técnica. 50
Ahora bien, que la Entidad Fiscalizadora Superior debe ser independiente
técnicamente significa que ella misma debe definir y precisar cudles serfin sus
herramientas o instrumentos de trabajo, y cdmo y cuando los empleara. Ciertamente
que las circunstancias y el contexto a que habré de enfrentarse la Entidad Fiscalizadora
Superior, particularmente el gran universo que constituye Ja administracién piblica,
dejan muy poco margen para que pueda escoger entre €sos instrumentos de trabajo.
De ahi que la auditoria, cuyo concepto abordaremos més adelante, sea la principal e

imprescindible herramienta de trabajo de las Entidades Fiscalizadoras Superiores.

En esas circunstancias, debe corresponder a la Entidad Fiscalizadora la
facultad para decidir respecto al alcance, las materias, freas y oportunidad de las
auditorias, Asi, en la instrumentacion prictica de éstas debe conducirse con la libertad

necesaria para revisar dir toda la dc i6n e informacién que requiera

para alcanzar los abjetivas planteados en la fase preparativa de la revisién, asi como
requerir informacién adicional y obtenerla en respuesta a cuestiones especificas.
Ademds, en ciertas circunstancias, se considera necesario que la Entidad Fiscalizadora
cuente con facultades para hacer comparecer ante si a las personas que hayan
intervenido en una operacifn en particular en que se hubiese afectado el gasto piblico,
sobre todo cuando éste corresponde a ejercicios pasados, o bien cuando por alguna
circunstancia se haya extraviado o destruido la informacién y documentacién

relativa,oh

Otro aspecto en el que se aprecia la independencia técnica de la

“,

Entidad Fiscalizadora Superior io constituye Ia forma de ar, en 1a ej i6n

de las auditorias, su personal, decidiendo en términos cuantitativos qué personal debe
intervenir y en términos cualitativos a qué especialidad debe corresponder. En este

sentido, con el fin de no afectar el desarrollo de la auditorfa ni por consecuencia la

(%) Cfr. A Deward, David, op. ¢l p. 4-5; Noewmas de Audliarin de la INTOSAL, concretamente as normas 39 y 40 cit. p. 16;
“Declarnclin de Lima sobre fas Lineas Bhsicas de la Flsealizaclin®, articulo 13, En Derecho Pariamemtario, ciL p. 194.
1) CIr. A Deward, Devid, op. cIt. p. & Clr. tamblén Normas de Audisoria de ka INTOSAL, concretaments La norma S6, it p- 18
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independencia téenica de la Entidad Fiscalizadora Superior, ésta debe tomar las
providencias necesarins a fin de que su personal no participe bijos ninguna
circunstancia en el manejo de operaciones de la entidad auditada, y sobre todo evitar
la asignacién de su personal a alguna auditoria cuando éste tenga afiliacién cercana
con el personal de la entidad auditada, ya sea por razones de tipo social, consanguineo
o de cualquier otra naturaleza, que tiendan a disminuir o afectar la objetividad e
imparcialidad de la auditoria,®2 En suma, la Entidad Fiscalizadora Superior, en lo é{ue
concierne & Ja independencia técnica, requiere de la tibertad necesaria para establecer
prioridades y adoptar metodologias apropiadas a las auditorias que van a ser
realizadas. Intimamente vinculado con este aspecto, la propia Entidad Fiscalizadora
debe promover el estudio de las técnicas de auditoria e incursionar @ su personal en el
conocimiento de las mismas.®» En la medida en que la Entidad Fiscalizadora
profundice en el conocimiento de sus técnicas de trabajo, sin duda que se fortalecerd su

independencia en este aspecto.

Por atra parte, hay un ultimo punto en el que se aprecia también la
independencia técnica de la Entidad Fiscalizadora Superior, al cual hemos hecho ya
referencia de manera tangencial: nos referimos a los informes que producen esos
6rganost®) y mediante los cuales comunican, por lo regular al Poder Legislativo
aunque también pueden hacerlo al piblico en general, los resultados de sus revisiones.
A reserva de que en ¢l capitulo siguiente abordemos el estudio de las caracteristicas
que deben reunir los informes, cabe apuntar que los mismos representan, en cierto
sentido, Ia culminacién del trabajo de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, por lo
que, cualquier restriccidn a su libertad en este aspecto representa un serio atentado
contra su independencia. La Entidad Fiscalizadora Superior debe ser la tinica
responsable de la elaboracién y contenido de los informes. Sin embargo, esta

circunstancia ¢ntrafia para ella una gran responsabilidad, toda vez que al contener los

{92) ydern. Cir. Normas de duditoeia de & INTOSAS, cuncretamente [a norma 69, clt p. 18

(93) Cir. Normus de Auditoria de &a INTOSAI, concretamenie Is norma 52, ciL p. 17,

{9) Cir. Normas de Awditoria de la INTOSAJ, coucrelamente las normas (37 « 163, cit. p 25:26; A Dewar David, La
Independencia en b Anditorfa Gubernamental, <)t p. 6; "Declarackin de Lima scbre las Lineas Bsicas de In Flacalliackn”,
articulos 16y 17, En Derecho Pariamentario, clL p. 196,
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mismos los resultados de sus auditoriss, deberd cuidar que sean lo més objetivos que
sed posible; es decir, deben resefiar de manera clara y precisa cual es la situacion de la
entidad auditada, lo misma si son juicios adversos que juicios a favor de la entidad. Lo
trascendente es que tales informes reflejen o se funden en juicios profesionales,
imparciales y objetivas, resultado de un adecuado empleo de sus técnicas de revision.
Pero es evidente que para lograr tal propésito, la responsabilidad exclusiva debe ser de
la Entidad Fiscalizadora Superior y ello solo es posible dentro de un marco de
libertad, de independencia, situacion esta Gltima que 1a obliga o mejor dicho debe
obligarls a adoptar todas las medidas necesarias para asegurarse de que sus informes
serin veraces, completos, objetivos y equilibrados. Ademis, hay que tener presente que
los informes son, muchas de las veces, ¢l punto de partida de un proceso encaminado a
velar porque se adopten e implementen las medidas necesarias para mejorar la
operacién en general de la entidad auditada, que es lo que constituye, en tltima

instancia, el verdadero fin del trabajo de lIa Entidad Fiscalizadora Superior.®9
¢) Independencia Financiera

Otra caracteristica o condicion que debe satisfacer toda Entidad
Fiscalizadora Superior para cumplir adecuadamente con sus funciones es su
independencia financiera,®® y por la cual no queremos significar otra cosa més en este
caso sino que cuente con los recursos econdmicos necesarios para tal fin. En este
sentido, es indudable que toda limitacion ul presupuesto de la Entidad Fiscalizadora
Superior constituye una serian restriccion a su trabajo, y si se quiere, a su
independencia, Lo ideal serfa que ese 6rgano contara con los recursos que a su juicio
fueran necesarios para cumplir satisfactoriamente su cometido. Sin embargo, ello no es
posible. Par lo regular, la asignacidn del presupuesto es una tarea que corresponde al
Poder Ejecutivo, aun aquél que debe asignirsele a los dos poderes. restantes, o sea al

propio Legislativo y Judicial. Esta situaci6n por si misma representa una desventaja

195) A Dewar David, op- clt. p. 6.
(96} Cir. "Dectarncian de Linia sobre lus Litens Basicus de bn Fiscatizaciin®, articulo 7, Ea Derecho Parlamentario, cit. p. 1915 A.
Dewnr David, op. cll. p. 5 Normas de Auilitoria de ka INTOSAL, concretamente las nagimas 59 y 60, cit. . 18,
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para la Entidad Fiscalizadaora Superior puesto que, por la naturaleza de su trabajo, es
claro que la tendencia normal serd tratar de limitar el ejercicio eficaz de sus Qinciones,
restringiendo al maximo el presupuesto que pueda asigndrsele. En tales circunstancias,
la presencia de) Poder Legislativa es trascendental en cuanto que a él corresponde, en
principio, asegurarse de que su drgano técnico, mediante el cual ejerce 1a fiscalizaci6n
superior como forma de control respecto del Pader Ejecutivo, cuente con los recursos
indispensables para cumplir con su trabajo decorosamente, Una vez satisfecha esta
necesidad, es menester que la Entidad Fiscalizadora Superior goce de cierta libertad
para organizar y administrar sus recursos dentro de los limites y mantos que le hayan
sido autorizados, sin menoscabo de una equilibrada supervisin que sobre su ejercicio
efectiie el Poder Legislativo. Cabe aclarar, por otra parte, que lo mas conveniente es
que sea el propio Poder Legislativo quien determine el monto del presupuesto de la
Entidad Fiscalizadora Superior y no el Poder Ejecutivo, aunque esto, desde luego,
depende del procedimiento que en cada pafs establezcan las leyes relativas para fa

preparacidn, aprobacitn y asignacidn del presupuesto gubernamental.

Huelga decir, por otra parte, que fa satisfaccion de esta caracteristica o
condicién impone a la propia Entidad Fiscalizadora Superior que sea ella misma la que
muestre el caso paradigmiitica de cimo deben ejercerse los recursos piblicos; esto es,

con economia, eficacia y eficiencia.

Intimamente vinculado con el aspecto que nos ocupa y ef cual no puede
pasarse por alto, es el relativo a la independencia de que debe pozar toda Entidad
Fiscalizadora Superior en lo concerniente a la administracidn de su personal. Ya
habiamos anticipado algunas ideas a este respecto cuando abordamos ¢l estudio de la
independencia de ese drgano desde el punto de vista operacional, en donde indicamos
que la responsabilidad de elaborar y ejecutar sus planes y programas de trabajo y por
consecuencia decidir sobre la forma de aplicar sus recursos humanos, debe ser

competencia exclusiva de Ia Entidad Fiscalizadora Superior. Sin embargo, conviene
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analizar este mismo aspecto desde un punto de vista diferente, es decir, considerando
la vinculacion gue debe existir entre la independencia de la Entidad Fisaalizadosa
Superior en materia financiern y la independencia para administrar su personal. Desde
esta perspectiva, una vez alcanzada la independencia financiera, es menester que
como coralario de ella, la Entidad Fiscalizadora Superior goce de plenas tucultades
para determinar, en funcién del presupuesto autorizado, el niimero de empleados que
necesita pura desempefar sus funciones, el nombramiento y la remocion de su
personal, 1as jerarquias de éste, sus remuneraciones y otras prestaciones laborales y, en
general, todos los demds asuntos que puedan relacionarse con su persona). En
realidad, lo deseable es que toda Entidad Fiscalizadora Superior cuente con las
facultades necesarias tendientes a alcunzar su independencia en los términos que
hemos descrito ésta. Sin embargo, comoe ello no es siempre posible, ciertas
modificaciones  serdn  aceptables con tal de que se cumplan los propdsitos
medulares.®"

2. Imparcialidad

La naturaleza del trabajo de toda Entidad Fiscalizadora Superior, que
sirve tinica y exclusivamente al interés pablico y a las necesidades del proceso por el
cual se verifica que los recursos publicos se administren con [impiednd y regularidad,
exige que s¢ fundamente en juicios imparciales,®® esto es, en criterios abjetivos que
sean resultado de un adecuado emplea de sus técnicas y métodos de auditorin, Esta
condicién requiere de la Entidad Fiscalizadora Superior que evite al mdéximo
inclinaciones a favor o en contra de determinada entidad o de cualquier servidor
publico. La ejecucidn de su trabajo debe basarse siempre en la toma de decisiones
profesionales de modo que los resultados de aquél expongan en forma concluyente,
franca y critica 1a situacioén de i entidad auditada y la forma con que administra los

recursos piblicos; desde luego gue al ejecutar su trabajo fundindose en un juicio

97) A Dewar, Dinid, ops. el S.
19%) Ctx, Normus de Auditoria de b INTOSAL cuncrelamente las normias 137 » 163, ciL pp. 24 - 26; A Dewnrd, David, op. €it. p. 7.
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impairind también deberd retlejar, cuando asi sea. los meéritos y aciertos de la entidad
auditada, A dcur \’crdnd y conviene hacer mencion de ello en este momento, la
finulid

decir,

i del lr.nh.uu detadit Entidad Fisculizidora Superior no debe ser inquisitivo, es

nn dehe bus ar siempre - Io negativo de Ja entidad auditada. Ello romperia con ¢l

juicia
‘Fis

retleje tunto los aspectos positivos, sanos de la entidad auditada como los negativos, sin

npuruul quc debe caracterizarla. Por el contrario, la actitud de toda Entidad

ilizadory Supcrmr debe apuntar siempre a un juicio equilibrado, en el que se

sque el “descubrimiento de estos dltimas sea su propasito fundamental. En gltima

instancia, T nnpurcmhd.xd es punto de partida y resultado de la forma en que o
Entidad Fiscalizadora Superior realizi su trabajo, aunque serfa ingenuo pensar que la
labor de ésta es suficiente por si misma para alcanzar tal condicién. La verdadera
imparcindidad nunca estard garantizida del todo, a menos que la Entidad Fiscalizadora
Superior esté decididi o ser imparcial y la demuestre al realizar su trabajo. Ef apoyo
que ¢l Pader Legislativo brinde a este drgano para alcanzar su independencia en la
forma (ue hemos descrito este aspecto en los apartados anteriores, lo obliga al mismo
tiempio o exigirle que en la ejecucion de su trabajo se conduzea siempre bajo la gula de

un juicio imparcial,

3. Inamavilidad del titular de la Entidad Fiscalizadora Superior

La naturaleza del trabajo de lus Entidades Fiscalizadoras Superiores
impone- la- necesidad de - que su titular sea inamovible durante el periodo que
legalmente debit desempeiar su cirgo, salvo casos muy excepcionales, que también

deben estar expresamente consignados en la ley.#” En efecto, como hemos visto ya,

Ias Entidades Fisealizadoras Superiores se encuentran permanentemente expuestas a

influencins externus indebidas, provenientes ya sea del Poder Ejecutivo o bien del

propia Pader Legislativo, que tratan de interferir con el adecuado cumplimiento de sus

N1 CIE " Dev Loz
Deward. Dbl

sabre fas Lineas Bashvas de Lo Fiscatizachin®, articube 7. Ea Derecha Parlomentaris, cit p. 1903 A

. éetar, Algumas reflexianes swhre el principio de b divivicn de pderes en b Canlituiin

meaicana, L. py
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funciones. La deteccién de irregularidades, por leves que éstas puedan ser; la
promocién de responsabilidades, ya sea civiles 0 administrativas; o la denuncia penal si
es el caso, constituyen algunas de las atribuciones de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores que pueden afectar muchos intereses, motivo por el cual en ocasiones su
trabajo no es visto con agrado. Ante tales circunstancias, es evidente que el titular de la
Entidad Fiscalizadora Superior (a quien corresponde en ltima instancia decidir qué
acciones promaveré la Entidad sin que esta aseveracién signifique que todo dependa
de un juicio subjetivo) requiere tener la seguridad de que no serd removido de su cargo
aun cuando afecte intereses indebidamente creados. Par cansiguiente, la inamavilidad
es una condicién o caracteristica mis que debe satisfacer toda Entidad Fiscalizadora
Superior, aunque en realidad ésta se refiere can mayor propiedad a su titular. Ahora
bien, sin duda que la primera accién a seguir para garantizar la inamovilidad es
consagraria constitucionalmente, sobre todo porque la Fiscalizacién Superior es un
tipo de control de un poder sobre otro: del Legislativo sobre el Ejecutivo. Asimismo,
otro aspecto del cual es imposible escindir Ia inamovilidad es el relativo a quién debe
nombrar al titular de la Entidad Fiscalizadora Superior y el procedimiento a seguir
para tal efecto. En principio, la inamovilidad exige que el titular de la Entidad
Fiscalizadara Superior sea nombrado exclusivamente por el poder a que dicho Grgano
pertenece, es decir, el Poder Legislativo, excluyendo todn ingerencia del Ejecutivo a
este respecto, puesto que, como hemos visto cuando abordamos el estudio de la
independencia en relacion con este dltimo poder, un funcionario como lo es el titular
de la Entidad Fiscalizadora Superior cuyo nombramiento o remocién dependa
exclusivamente o en alguna medida del Poder Ejecutivo, carecerd sicmpre de la
independencia y por consiguiente de la inamovilidad necesarias para cumplir
adecuadamente con las funciones de dicha Entidad. Por otra parte, en lo que
concierne al pracedimiento para proceder a su nombramiento o remocion, éste puede
ser variable desde luego, pero lo importante y trascendente es que esté regulado de tal
manera que €l tienda a garantizar la inamovilidad del titular de la Entidad
Fiscalizadora Superior, excluyendo ingerencias indebidas o que tiendan a menoscabar

tal garantiu,
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4, Organo apolitico

Esta caracteristica o condicién que debe satisfacer toda Entidad
Fiscalizadora Superior es, sin duda, una de las mé4s dificiles de precisar, en virtud de
que cs necesario saber que es la politica (o lo politico), a efecto de poder negar tal
carécter a ese drgano. En efecto, Ia dificultad estriba en que el término politica posce
diversas significaciones y connotaciones, y es, particularmente, un término cargado de
significaciones emotivas o persuasivas que lo hacen dificil de aprehender de manera

abjetiva. Asf por ejemplo, Sfnchez Agesta senala que el término politica posee tres

sentidos fund! les: a) como ion de poder, aludiendo a la actividad que
crea, desenvuelve y ejerce poder; b) como disyuncién, opasicitn o lucha por el poder; y
¢) como actividad orientada por un fin.(100

Der Gablentz por su parte considera que la politica "no es en sf lucha
por el poder, sino lucha por e) poder con el fin totalmente determinado de conseguir

un orden de vida en comiin relativamente duradero y gobernar con €1",(81)

Otto Suht a su vez define la politica como "lucha por el poder; la politica
debe crear siempre un orden de vida comin; la politica es 1a lucha por el recto
orden".(102

El maestro mexicano Andrés Serra Rojas considera que 1a politica es "la
actividad que tiene por objeto regular y coordinar la vida social, por medio de una
funcién de orden, defensa y justicia, que mantenga la cohesién y la superacién del

grupo".ton

{100) Ciindo por Serra Rofas Andres, op. cil., pp. 7980,
(101} 1dernr
(102) 1dems.
{103) tgen.



62.

Siguiendo a los autores citados es incuestionable que el significado de
politica siempre va ligado a Ia actividad que tiene que ver con el ejercicio del podery la
lucha por éste con el objeto de alcanzar un fin determinado, lo cual constituye la
pri;nera problemidtica que plantea el precisur qué significa que toda Entidad
Fiscalizadora Superior debe ser un drgano apolitico. Pero hay otra cuestin que
también plantea problemas al respecto. Ya en el capitulo anterior sefialabamos que los
controles en el ejercicio del poder pablico suelen clasificarse en juridicos, politicos y
sociales. Entre los controles de cardcter politico se encuentra el tradicional principio de
la division de poderes, que ha sido concebido como un mecanismo de pesos y
contrapesos para mantener dentro de los limites del derecho la actuacidn de los
diversos érganos piblicos. Par otra parte, la calificacién de control juridico ha sido
reservada para los érganos jurisdiccionales principalmente y fuera de éste cualquiera
otro ha sido considerado como palitico (cuando un poder posee facultades para limitar
el ejercicio de determinada facultad de otro poder) o social (cuando el control relativo
lo ejerce la sociedad a través, ya sea de la opinién piblica, de los grupos de presién,

etcétera) us)

Bajo estas premisas, la Fiscalizacién Superior, en cueanto forma
especifica de control que realiza el Poder Legislativo sobre ¢l Ejecutivo a través de su
érgano técnico, la Entidad Fiscalizadora Superior, debe considerarse como un control
politica, sobre tado cuando dicho control se realiza por 6rgano administrativo como es
el caso de las contralorias generales y no por érgano jurisdiccional como en el caso de

los tribunales de cuentas.

Es indudable que al amparo de la doctrina relativa a la defensa de la
Constitucién que expusimos en el capitulo anterior, la Fiscalizacién Superior es una
forma de contral politico. Consecuentemente équé significa que toda Entidad
Fiscalizadora debe ser un 6rgano apolitico? Para respondet a esta interrogante es

preciso hacer un anilisis por separado en lo que concierne, por una parte, al significado

(104} Crr. Armpén Reyes, Manuel, E1 Contrul Parlameniariv come Controt Politico. En Etudias en Homenajs al doctor Héctor Fix
Zamusdio, UNAM, Miéxico, 19 , pp. .
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de - politica, .y por otra, en lo que cancierne al tipo de control, en funcién de la
naturaleza del trabajo de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, que éstag llevan a

cabo.

Desde el primer punto de vista, o sea atendiendo al significado de
politica, si consideramos que este término alude fundamentalmente a la lucha del
poder piiblico con el fin de alcanzar determinados propésitos, que son muy variables
seglin la voluntad de los sujetos actuantes, que toda Entidad Fiscalizadora Superior
debe ser un Grgano apolitico significa que no debe tener interés alguno en la lucha por
el poder piblico, aun cuanda los fines que se pretenda alcanzar con esa lucha sean de
gran estima para la sociedad en general, La Entidad Fiscalizadora Superior, para
cumplir adecuadamente con su cometido, debe mantenerse al margen de esas luchas y
en el cumplimiento de aquél debe conducirse siempre con imparcialidad, sin dejarse
influir por los intereses que la politica pretende alcanzar. Esta condicién que debe
satisfacer toda Entidad Fiscalizadora Superior adquiere mayor relevancia si se
cansidera que el contexto en el cual opera, o sea el parlamentario, es un contexto
palitico en el que la lucha por el poder piblico muchas veces constituye su actividad
cotidiana; es la vida misma de los drganos legislativos. En tales circunstancias, las
disposiciones legales que rijan la actividad de Ja Entidad Fiscalizadora Superior deben
garantizar su independencia respecto del érgano legislativo, en los términos en que
anteriormente expusimos este topico, de tal manera que dicha independencia a su vez
sea garantia de que la Entidad Fiscalizadora serd un érgano apolitico, es decir, un
6rgano ajeno a Ja lucha por el pader piéblico. Esto es justamente lo que queremos decir
cuando afirmamos que toda Entidad Fiscalizadora Superior debe ser un 6rgano

apalitico.

Par otra parte, desde el punto de vista del tipo de control que la
Fiscalizacién Superior entrafia, sefialabamos que el mismo se clasifica como politico en
cuanto que se ejerce por el Poder Legislativo respecto del Ejecutivo, Esta es su

naturaleza de acuerdo con la doctrina de la defensa de la Constitucién, Pero es
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incuestionable que el dato sobre el cual descansa ese criterio es meramente formal
porque -atiende dnicamente a la naturaleza del Srgano que lo realiza y no a la
naturaleza en si misma del control. Bajo estas premisas debemos recordar que la
principal herramienta de trabajo de las Entidades Fiscalizadoras es Ia auditoria y que
la planeacidn y ejecucién de la misma debe llevarse a cabo por personal especializado
y conforme a técnicas y procedimientos cientificos que permitan cumplir con su
trabajo. Frente a esta panordmica nos atrevemos a afirmar que la Fiscalizacidn
Superior, en si misma considerada, con independencia del Poder Legislativo como
depositario originario de su ejecucidn, es, antes que politica, técnica y si se quiere
juridica. Con esto queremos decir que no basta el criterio formal para calificar a Ja
Fiscalizacién Superior como una forma de control politico. Si lo es desde el punto de
vista del contexto en que opera. Pero consideramos que no reviste tal cardicter si la
analizamos en si misma. Para corroborar este aserto basta con asomarse a sus
métodos y técnicas de trabajo. Ellos son fundamentalmente de cardcter cientifico y su
ejecucion requiere personal capacitado y versado en diversas dreas del conocimiento
cientifico, lo que nos permite afirmar que antes que politico es técnico. No sin razén
hemos dicho que la Entidad Fiscalizadora Superior debe ser independiente técnica y
operacionaimente, asf como imparcial. Las razones que justifican estas caracteristicas

se apoyan antes que en criterios politicos o subjetivos en razones de indole cientifico.
F. Competencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

A lo largo de toda la exposicion que hemos venido haciendo en este
segundo capitulo con insistencia hemos repetido que la tarea esencial de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores cansiste en fiscalizar al Poder ejecutivo en lo que concierne a
Ia recaudacién, administracién y aplicacién del ingreso y gasto publicos, funciones que
en su conjunto constituyen la actividad financiera del Estado. Bajo esta premisa, si por
competencia entendemos el conjunto de facultades de que estd investido un 6rgano

estatal conforme a una determinada norma juridica,%® la competencia de las

(195) Tamayo y Salmurin, Rulandu, op, cit, p. 265-276.
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Entidades Fiscalizadoras Superiores se refiere al conjunto de facultades de que estin
investidns de acuerdo con las disposiciones juridicas que rigen su actuacion. En
términos generales Ja competencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores se
retiere al facultamiento de que estiin investidas para fiscalizar la actividad financiera
del Estado y mds especificamente del Poder Ejecutivo. Esta e¢s una apreciacién
genérica; pero desde luego que esta competencia tendri que ser explicitada por el
orden juridico relativo a la Fiscalizacién Superior, partiendo como es de suponer de Ia
norma fundamental, o sea la Constitucion para desembacar en la legislacion
secundaria. Ahora, puesto que toda actividad del Estado es impensable sin los recursos
economicos que ki hacen posible, puede afirmarse que, en principio, la mayor parte de
esas actividades san realizadas con recursos piiblicos, por lo que es importante que la
legislacidn secundaria especifique de manera clara y precisa las facultades de la
Entidad Fiscalizadora Superior, sefialando qué operaciones y qué entidades pablicas
podrin ser abjeta de revision y en qué momento debe realizarse, aunque desde luego
esta concrecion depende de las circunstancias y necesidades de cada pais.

No obstante lo antcrior, es posible sefialar un conjunto de entidades y

sus operaciones que pueden o deben quedar comprendidas dentro de las facultades

{comg ia) de fiscalizacién de las Emidades Fiscalizadoras Superiores, que se
justifican tanto por la naturaleza de esas entidades como por la naturaleza de los
recursos que manejan.

1. En materia de ingresos

En primer lugar las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben ser
competentes para ejercer un control, lo mis amplio posible, de la recaudacitn de los
ingresos fiscales, incluyendo, si es necesario, las declaraciones individuales de los

contribuyentes.1% Las facultades en esta materia deben ser suficientes para que la

{106} Sabre €1 particular, la Declaracién de Lima sobre Ias Lineas Bistcas de Ia fscallzscidn, en su articulo 20 numeral 1,
establece que "Las Entidndes Fiscallzadoras Superiores deben efercer un control, lo ms amplie posible, de Ia recaudaclin de los
Ingresos flscales, ! K del J :
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Entidad Fiscalizadora Superior verifique que la recaudacién de los ingresos se haya
ajustado . los montos  previstos en los presupuestos de ingresos preparados por el
Ejecutivo, de conformidad con las leyes, reglamentos y demis disposiciones aplicables.
En principio, este tipo de control serd de legalidad o regularidad, es decir, que la
Entidad Fiscalizadora Superior se limitard a verificar que la recaudacion de los ingresos
se apegue a las mencionadas disposiciones aplicables, sin cuestionar la suficiencia de
los mismos para su asignacion al gasto piblico, aunque desde luego es posible, de
acuerdo con las circunstancias de cada pafs, yue pueda contar con facultades para
revisar no sélo su conformidad sino también su suficiencia y rentabilidad y praponer, si
es necesario, medidas de reforma. Pero repetimos, esto depende de las circunstancias y
necesidades de cada pais. Por otra parte, vale |a pena comentar en este momento, asi
sea tangencialmente, que este tipo de control plantea una problemitica muy
interesante para la Entidad Fiscalizadora Superior. Este problema consiste en decidir
si las facultades de ésta deberdn limitarse a la revision de la mera legalidad de la
recaudacién de los ingresos fiscales, una legalidad hasta cierto punto "vacia" o "fria”
para llamarla de alguna manera, sin tomar en cuenta la situacién econémica en general
de los contribuyentes, o bien, si puede cuestionar los niveles de imposicién establecidos
por el Estado de acuerdo con criterios de equidad y de justicia, sin perjuicio de la
competencia que el Poder Judicial pueda tener al respecto.  Este planteamiento
obedece a que es frecuente escuchar que el Estado cobra impuestos muy clevados sin
tamar en cuenta esa situacion econdmica, plantedndose de esta manera una constante
friccidn entre ¢l Estado, Hamada fisco, y los particulares, llamados contribuyentes. La
solucion a este dilema es complicudo; por ahora nos limitaremos a plantearlo o reserva

de que posteriormente profundicemos miis en él.
2. En materia de egresos
En segundo lugar, la Entidad Fiscalizadora Superior debe contar can

facultades para revisar las grandes inversiones que el Estado realiza en la ejecucién de

las obras piblicas y en la adquisicidn de los bienes necesarios para cumplir con sus
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funciones.1® Es incuestionable que este es uno de los renglones en donde existe una
cuantiosa utilizacion de recursos pablicos y uno de los renglones en fos que, cpn mayor
frecuencia, se pueden presentar situaciones irregulares. De ahi pues, que sea esta una
facultad imprescindible con que debe contar toda Entidad Fiscalizadora Superior.
Desde luego que ella deberd comprender Ja revision de Jos actos preparatorios a la
ejecucién de las obras y a la adquisicién de los bienes, como son los relativos a los
procedimientos de subasta y adjudicacién., Ademds, en lo que concierne al control de
las obras piblicas no sélo deberd abarcar Ia regularidad de los pagos sino también la
calidad de la obra, esto es, que In misma se haya realizado adecuadamente, que sirva a
los propdsitos para los cuales se disefié y que en su canstruccién se hayan empleado los
materiales apropiados, de acuerdo con las especificaciones pactadas.

Asimismo, la Entidad Fiscalizadora Superior debe contar con facultades

para revisar el {lamado gasto corriente, (% integrado, entre otros, por las erogaciones
relativas a servicios personales, materiales y suministros, servicios generales, etcétera.
Este tipo de control también es muy importante porque las facultades de que esté
investida Ja Entidad Fiscalizadora Superior deberin permitirle no sdlo constatar o
verificar la correcta aplicacidn del gasto antes citado, sino verificar, por ejemiplo, que el
nimero de plazas con que cuente el ente auditado sca el adecuado y necesario,
evitando mediante ¢l emplea de las medidas correctivas pertinentes la duplicidad de
funciones o ¢l cobro de sueldos u honorarios par personal que en realidad no labora en
la entidad, como suele suceder en la prictica. Deben permitirle igualmente verificar
que la entidad auditada administre adecuadamente sus recursos materiales. Este tipo
de control debe aharcar desde el adecuado resguardo y contabilizacion de los bienes,

hasta el usa racional y oportuno de los mismos, evitando précticas viciosas como son su

uso para fines personales de los servidores pablicos. Finalmente, para no ser prolijos
en la gjemplificacion, el tipo de control que comentamos debe permitirle u la Entidad

Fiscalizadora Superior verificar que Jas adquisiciones y suministros de la entidad

07 Lathechura de Llmn, e0 su articule 20 nunieral &, seiinls yue "Loy recunos considerables que et Entado emplea pars
conteatos pablicon y ubras pablicas Jusiifleans un contesl esp fos recursos A

{L0%) Lo Auditorla dde Lepatidud en bis Exresos del Secior Central, Comtadurin Mayor de [aclemis. Semlinario tlernaclanat de
Audilorfa de Legalidud. Mésico, 1989, pp. 4147,
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auditada se hayan realizado con regularidad y que tanto desde el punto de vista
cualitativo como cuantitativo satisfagan las necesidades de la propia entidad. Can ello
padré evitarse el suministro o adquisicién de bienes en cantidades excesivas o gue no
satisfacen las necesidades de la entidad y que muchas veces no llegan ni siquiera a

utilizarse con menoscabo, como es ohvio, del erario piblico.
3. En materia de evaluacitn de programas

En tercer lugar, la Entidad Fiscalizadora Superior debe contar con
facultades para revisar los planes y programas del gobierno en generald® En efecto,
mediante este tipo de revision tiene la posibilidad de verificar el cumplimiento de los
objetivos y metas de los diversos programas presupuestarios en relacién con los
recursos empleados en su consecucion. La revisién en este caso debe consistir en
evaluar 1a congruencia que guarda cada programa con los demés instrumentos de
planificacion; su suficiencin para resolver los problemas especificos a cuya solucidn estd
destinado; la eficacia con que se ejecutd, es decir, el grado en que se alcanzaron sus
metas; y la eficiencia con que se aplicaron los recursos correspondientes, esto ¢s, e
costo con que se realizaron sus acciones!!® Como es posible advertir, si la actividad
global del Estado y més especificamente det Pader Ejecutivo se rige o se conduce bajo
el diseno de programas, en los que se sefialan sujetos responsables de su ejecucion,
tiempns para su realizacion, recursos econdémicos para ello y metas y objetivos a
alcanzar, es factible que la Entidad Fiscalizadora Superior amplie considerablemente
su radio de fiscatizacion, pues este tipo de control en especifico permite revisar con
pacos recursos grandes sectores de la administracién piblica, sobre todo cuando ésta
se rige  por el sistema de presupuesto por programas, Ademds, puesto que tales
programas y en general los instrumentos de planeacion recogen los principios y fines
que ¢l Estado pretende aleanzar, plasmados en la Constitucion,. fa revision de Jos

mismos por parte de la Entidad Fiscalizadora Superior permite conocer el grado en

(A09) £ esquema de Evaluacidn de Progmmas. Contuduela Muyur de aclenda. Seminaris Internucional de Auditorin de
Legalidnd, Méxica, 1989, pp. 29-31.
(110) Jdern.
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que tales principios y fines se alcanzan, contribuyendo de esta manera, en una
apreciacién muy genérica que nos permitimos formular, a la realizacién del Estado de
Derecho. En efecto, como sefiulamos en el capitulo anterior, las constituciones
modernas contienen disposiciones que sefialan la orientacion del Estado y los valores a
que este sirve. En particular, le sefiala sus fines en materia educativa, en materia
econdmica, en materia de vivienda, en materia de salud, etcétera, correspondiendo a la
planeacion el disefio de los programas para alcanzar tales fines de manera concreta.
- Pero como los mismos no es posible alcanzarlos si no es con los recursos financieros
que pravienen del propio individuo integrante del Estado, la fiscalizacion de éstos en
funcidn de aquéllos es una facultad imprescindible que debe figurar dentro del dmbito
de competencia de toda Entidad Fiscalizadora Superior. Por atra parte, vale la pena
" comentar que este tipa de revision ademds de permitir la evaluacién de programas y
conocer el grado en que se alcanzan sus metas y objetivos, permite detectar
desviaciones y determinar sus causas, a efecto de promover la instrumentacion de las

medidas correctivas que resulten necesarias y procedentes. (it

Estas son, a grandes rasgos, las materias sobre las cuales debe tener
competencia tada Entidad Fiscalizadora Superior a efecto de materializar el tipo de
contral que le corresponde ejercer, es decir la correcta administracitn y aplicacién de
los recursas piblicos. No obstante, queda pendiente atin precisar qué tipo de

entidades piiblicas deben quedar bajo su control.
4. Entidades que deben quedar sujetas a fiscalizacién®

En principio, hemos dicho que la fiscalizacién superior es una forma de
control del Poder Legislativo sobre ¢l Ejecutivo, en cuanto que éste podet tiene la
encomienda de los fondos piblicos. Consecuentemente, lo 16gico es pensar que las
Entidades Fiscalizadoras Superiores deben tener competencia para fiscalizar a toda

entidad del Poder Ejecutivo que recaude ingresos piblicos o que realice gasto pablico.

Q1) dem-
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Sin embargo, esta es una situaciGn hasta cierto punto variable, cuya extensién, en los
términos indicados, depende de las circunstancias de cada pais. En estas condiciones,
lo ideal es que la Entidad Fiscalizadora Superior cuente con facultades para revisar a
toda entidad piblica, ya se trate del aludido sector central o de las empresas piblicas
en su conjunto, sin importar la naturaleza especifica de éstasti2), Lo importante es
que todas ellas sean responsables de administrar y utilizar fondos piblicos para que la
Entidad Fiscalizadora Superior pueda revisar sus operaciones. Esta aseveracién
asume mayor relevancia en tratindose de las empresas piblicas, porque la intervencién
de] Estado en la vida social, econdmica, cultural, etcétera, ha sido posible gracias a que
su actividad se ha desenvuelto a través de tales entidades cuyo presupuesto, en
ocasiones, llega a superar al asignado al tradicional sector central. No debe haber
pues, en conclusion, limitacion alguna para las Entidades Fiscalizadoras Superiores en

este aspecto.

G. Fines de la fiscalizacién superior

Con base en lo que hemos expuesto acerca de lo que es la fiscalizacién
superior y las caracteristicas y condiciones que deben satisfacer los érganos que la
ejercen, se comprende que ese tipo especifico de control de la legalidad en el sector
piblico persigue diversas finalidades que son, en 1ltima instancia, Jas que justifican su
razon de ser.  En estas circunstancias, puede decirse que esas finalidades son de
diversa indole, pero son fundamentales Jas de cardcter econdmico y social, como a

continuacién veremos,

1. Garantizar la veracidad, objetividad e idoneidad de la informacién

rendida por el Ejecutivo

Una de las principales finalidades de la Fiscalizacién Superiar es

garantizar que la informacién que el Poder Ejecutivo rinde a la comunidad en general

(112} Cir. “Decliracién de Lisa sobre bas Lineas Bhsicas de ka Fisculitacion, atticulos 19, 23, 24 y 25, en Derechio Parlamentario,
clt. pp. 199:200; Normas de Auditorla de ba INTOSAL, concretamente Ius normus 16,17 y LB, ciL. p. 15.
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para dar cuenta de Ja administracién y utilizacién de los recursos pablicos sea veraz,
objetiva e idénea, lo cual sin duda constituye una de tas mayores demandas de la
sociedad en general, que desea transparencia y honradez al respectott!d,  Cabe
comentar que tal finalidad de Ia Fiscalizaci6n Superior es inmanente a ésta en cuanto
que ella misma parte de la informacidn que el Poder Ejecutivo le proporciona para
efectuar sus revisiones y, en tal virtud, 1a Entidad Fiscalizadora es la primera obligada

a dar testimonio de la veracidad, objetividad e idoneidad de dicha informacién.

2. Contribuir a optimizar el manejo de los recursos piiblicos

En segundo lugir, dentro de los fines primordiales que persigue la
Fiscalizacién Superior se encuentra el de contribuir a optimizar el manejo de los

recursos piblicos para asegurarse de que se aplican corr alacc i6n de

mayores niveles de bienestar socinld'9. A este respecto conviene recordar que
tradicionalmente el presupuesto piblico ha sido considerado, en mayor o menor
medida segin su estructura, como un instrumento de distribucion del ingreso, en
cuanto que sus mayores partidas deben encaminarse a realizar obras de carficter
general, a la salud, a promaver el empleo y la cultura, etcéterat®'®), En tal virtud, al
fiscalizarse su aplicacién, Ja Entidad Fiscalizacion Superior contribuye a optimizar su

manejo.
3. Contribuir 2 mantener el equilibrio en el ¢jercicio del poder
En tercer jugar, de acuerdo con la doctrina de la defensa de la

Constitucién que ya hemos comentado, que considera al principio de la divisién de

poderes como un instrumento para mantener el equilibrio en el ejercicio del poder,

(113} Rico Ramirez, Miguel, Los fines sustantivus def control de las ueciones de pobiceno, TV Reunién Nacional de Contralares
EstadosFederactén, Cantaduria Mayor de Hacienda, Cinara de Diputados, México, 1958, p. 3.

{Lt4) 1dem.

(L15) Cir, Ads ¥ 5 el Presupi coma ds Pollitea

Péblica, Murco Internaclonal um.wm. clt. pp. 139 « 141: Mancera Ortlz, Rafael, Ef Presupuesio Fiscal y la Economls
Nacional, Inatltuto Mexlcana de Conladures Pablicox, Méxicw, 1956, pp. Ty sc.
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puede decirse que la Fiscalizacion Superior desempefa un papel ceatral, pues
contribuye a mantener dicho equilibrio, en cuanto que combate el abuso del padery la
corrupcion en general (dentro del dmbito de su competencia) tan negativos en
cualquier sistema de gobierno('6). Ademis, en cuanto que tal funcidn permite detectar
situaciones irregulares y desviaciones en la operacion de las distintas entidades
piiblicas, contribuye también a promaver, a través de las acciones Jegales procedentes,

los ajustes pertinentes e idGneos para su correccion.
4. Aumentar la confianza de los gobernados en sus instituciones

Por ultimo, si bien esta no es una de sus finalidades intrinsecas, la
Fiscalizacion Superior tiende a aumentar la confianza de los gobernados en sus
instituciones, sin la cual es muy dificil y a veces imposible gobernar, propiciando, al
mismo tiempo, dicha confianza, la paz social y la permanencia y estabilidad de las

mencionadas institucionestit,
H.Momento en el cual las Entidades Fiscalizadoras Superiores ejercen el contral

Este aspecto ¢n la Fiscalizacién Superior es muy importante, pues la
efectividad de Ja misma depende en gran medida de la oportunidad con que se efectiie,
es decir, del momento en el cual se realice el control o se revise las operaciones del
Pader Ejecutivo. Asi, puede hacerse una divisién de gran trascendencia en esta

materia: el control previo y el control posteriort!!,

(116) Rico Rumirez, Miguel, op. cit. . 3

UI7) 1dem pé
(UI8) Ctr. "Declaricion de Lima sobre las Lincas Bdsicus de la Fiscalizaciéa™ articulo 2o, en Derecho Parlamentarlo, cit. pp. 188-
189; ddministracion Presupuestaria y Financiera, dulitoria de Cuentss, en 16n Pabtica, Marco (1967

1987), cll. pp. 146-447,
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.1, El control previo

El control previo es aquél que tiene Jugar antes de que el Pader
Ejecutivo, a través de sus distintas entidades en especifico, realice sus operaciones
financieras de recaudacién, administracién y utilizacién de los recursas pablicos. Este
tipo'de control permite minimizar los riesgos o irregularidades que puedan cometerse
en la actividad financiera de dichas entidades, sobre todo porque impide un perjuicio o
dafio a la hacienda piblica antes de que éste se produzea. Sin embargo, tiene la
desventaja de que por realizarse previamente a la ejecucion de dichas operaciones, la
Entidad Fiscalizadora Superior interfiera en las atribuciones propias de la entidad
auditada, con menoscabo de su independencia y de la efectividad de su trabajo, En
cierto modo, en cuanto que este momenta del control requeriria la concurrencia de la
Entidad Fiscalizadora Superior y de la entidad auditada, eflo plantearia problemas de
competencia pues seria dificil discernir y hacer compatibles las facultades de una y
otra. Por tal motivo, lo conveniente en este caso es que el control previo quede a cargo
de los 6rganos de control interno de la propia entidad auditada y en general del Poder
Ejecutivo, que por su naturaleza forman parte de este ltimo, lo que permitiria superar

el inconveniente sefialadot19,
2. El control posterior

Por lo que respecta al control posterior, es aquél que se realiza una vez
que la entidad auditada ha ejecutado sus operaciones financieras, el cual puede tener
lugar inmediatamente que se han concluido dichas operaciones o cierto tiempo
despuds. Por la naturaleza de su trabajo y el tipo de control que realiza la Entidad
Fiscalizadora Superior, lo ideal y mis adecuado, en cuanto a la oportunidad de su

ejercicio, es que éste se efectiie posteriormente. Ello permitiria evitar las confusiones

AL9)tdem
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y los pioblcinas de competencia a que nos hemos referido, ademids de que también

permitiria identificar responsables de las irregularidades que llegaren a cometerse (30,

Por otra parte, y como lo hemos seiialado en atras ocasiones respecto de
atros aspectos de la Fiscalizacion Superior, fa oportunidad en el control que ésta
implica dependera de las circunstancias de cada pais, perosea cual fuere el sistema que
s¢ adopte, €1 deberd parantizar que la Entidad Fiscalizadora Superior cumpla
adecuadamente con su trabajo,

L. La auditoria como instrumento de trabajo de las entidades fiscalizadoras
superiores

1. Introduccién

Ante la expansion sin precedentes que ha experimentado el Estado en ¢l
presente siglo y el vasto universo que hoy dia representa la administracién publica,
herramienta con la cual el Poder Ejecutivo cumple con sus atribuciones
constitucionales, las Entidades Fiscalizadoras Superiores se han visto obligadas a
estudiar y ndoptar nuevos y modernos métodos de trabajo que les permitan cumplir
con sus funciones. En principio es materialmente imposible que puedan revisar todas
y cada una de las operaciones del Poder Ejecutivo. Si ello deseara hacerse, In Entidad
Fiscalizadora Superior tendria que aumentar su personal y su presupuesto casi a la
misma dimensién que actualmente tiene aquél poder, y ello, como es obvio, no es
posible.,

En tales circunstancius, Ins Entidades Fiscalizadoras Superiores han

echado mano de un instrumento nacido no en el dmbito del sectar piblico, sino del

{120} Idem.
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sector privado, adoptindolo a lus necesidades propias de Ia Fiscalizaci6n Superior.

Noas referimos a la auditorfatt2n,

Este concepto, como es fécil advertir, es enteramente ajeno a nuestra
éisciplina, el Derecho. Por tal motivo, con el objeto de no rebasar el estudio
estrictamente juridico de este trabajo (lo cual es debido aclarar aunque
pretendiésemos hacerlo seria francamente imposible por razones obvias), haremos
una breve referencia a dicho conceptn, a sabiendas de que nos moveremos en un
terreno inestable y desconocido pero que es en cierto modo inevitable, pues como
hemos senialado, constituye la principal e imprescindible herramienta de trabajo de las

Entidades Fiscalizadoras Superiores,

Hecha esta aclaracién, el primer paso a dar consiste en cuestionarnos
qué es la auditorfa. En este sentido, Alfredo Adam y Guillermo Becerril manifiestan
que no existe una definicién clara y precisa de lo que debe entenderse por auditoria,

1 d

aunque consideran que ésta se asacia con revisiéin, [} luacidn, cc yendo

que ¢lla puede concebirse como una funcién que tiene como objetivo la prictica o
realizacién de una revision, clasificindose de distintds maneras segin su dmbito, su

competencia y su tipo (122,

Por otra parte, en las Normas de. Auditoria de la Organizacién
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), no se establece en
general qué es la auditoria, pero se define ésta en funcitn de sus tipos especificos, de
cuyo andlisis se desprende que por auditoria se entiende la actividad mediante la cual
se verifica o revisa un objeto determinado, que puede ser variable segin la materin de

que se trate (puede ser un informe financiero; sistemas y operaciones de esta indole;

(128) CIr. Normas de Audiloria de la INTOSAI, en Dikloga, Holelin Interno de la Contaduria Mayor de tlaclenda, <l p. 1.
(122) La, i Mésico. Nucioual Auté de Mixico, México, 1986, pp. 65-69
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sistemas de control interno; la observancia de disposiciones legales y reglamentarias

aplicables a la entidad auditada, etcétera)(2),

De acuerdo con lo anterior y a pesar de las dificultades que representa
definir el concepto auditoria, para los efectos de nuestro estudio puede afirmarse que
consiste en una actividad o funcién que tiene por objeto revisar, examinar, verificar o

evaluar una materia determinada, con el objeto de conocer la legalidad de la misma.
2. Concepto clisico de la auditoria

En sus origenes esta actividad o funcidn se asocia indefectiblemente a la
revisién, examen, verificacién o evaluacién de estados de cuenta y de informacién
financiera en general. Su objeto o materia se circunscribe en exclusiva a aspectos
contables y sus métodos de trabajo se limitan en congruencia con aquél a Ja glosa, esto
es, & la revisibn meramente numérica de documentos contables (129,  En otras
palabras, que las cifrds y operaciones ¢n éstos consignados sean correctos y por
consecuencia que no exista error en los mismos. Tradicionalmente esta habia sido la
concepcion de la auditoria, cuyos origenes, como indicamos, se ubican en ¢l campo
privado y que no obstante esa limitacion trascendié al dmbito de la auditoria
gubernamental ante la necesidad de revisar la administracion de los fondos pablicos,
situacidn que se vio retlejada en la forma en que hasta hace pocos afos cumplian con

su trabajo un gran ndmero de Entidades Fiscalizadoras Superiores.

Sin embargo, puesto que la auditoria en el 4mbito del sector piblico
tiene como propdsite primordial, segn hemos dicho, revisar la gestidn financiera del
Pader Ejecutivo, las condiciones o contexto en que se practica y los fines tltimos que
persigue, han obligado a superaria cualitativa y cuantitativamente de las auditorfas en
el sector privado, sobre todo porque, como resultado de la mayor participacién del

{123) Cr, Normas de Auditorla de ba INTOSAL, Glosarlo, ciL p. 27,
(124) Kohler, Diccionario para Contadores, Editoria) UTENA, Miéxlco, 1979.
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Estado en la economia, las operaciones de éste se han vuelto cada vez més vastas,
diversas y complejas. Por esta razén, se ha dicho que la "auditorfa gubernawmental ha
experimentado cambios radicales en los Gltimos afios: no sélo se han innovado sus

métodas, icas y procedimientos, sino que se han ampliado considerablemente su

énfoque y su cobertura.  Este desarrollo sin precedente ha obligado a adecuar y a

complementar las normas traspl das original del sector privado para

cansiderar ciertos aspectos que no estaban considerados en ellos, o para normar otras
de ‘distinta manera o con mayor énfasis .."12%, Resultado de este proceso de
modernizacién y avance es la superacién, como antes indicamos, del concepto
tradicional de la auditoria para ceder su lugar a una nueva concepcion, como veremos

a continuacién.

3. Concepto actual de Ia auditoria

La auditoria clisica a que nos hemos referido en el apartado anterior,

también se le ha llamado auditoria fi iera y de plimiento o auditoria de

regularidad; ello obedece a que con Ja misma se verifica que las operaciones de la
entidad auditada se lleven a cabo de conformidad con Ja legislacién y normatividad
aplicables; es decir, consiste en revisar el cumplimiento u observancia (legalidad o
regularidad) de las disposiciones respectivas que regulan la actividad financiera de la
entidad (124),

Sin embargo, la importancia de revisar los recursos publicos ha exigido
que no sélo se examine la regularidad de éstos, sino ademés que se administren y
apliquen con economia, eficiencia y eficacia. Esta exigencia ha sido motivada por ¢l
hecho de que la experiencia ha demostrado que muchas veces la mera legalidad o

regularidad en la observancia de Jas disposiciones que rigen la actividad financiera no

(£25) Normas de Auditoria de la INTOSAL ¢it. p. |
(126) Cfy. Adam Adam, Alfredo y Becerrll Lozada, Gulllerino, La Fiscalizacién en Mixico, cit, p. 67; Normas de Asdisoria ds ka
INTOSAL Glosarlo, cIt p. 27; Rico Ramftez, Miguel, Los Fines £ it po 4.
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es ghrantia de que los resultados que se desea abtener serdn alcanzados o en el mejor

de los casos los mis adecuados.

En estas circunstancias, el concepto actual de la auditoria impone la
necesidad de que el mismo englobe el tradicional principio de legalidad asi como los
mencionadas principios de economia, eficiencia y eficacia, ante la imposibilidad de que

mediante la auditorfa cldsica de legulidad o regularidad se evaluen dichos principios.
Ahora bien, no obstante que &stos tres ltimos términos pueden tener un
significado distinto, en el campao de la auditoria gubernamental se les ha asignado, en

términos generales, Jos siguientes significados(12?);

Economia. Adquisicién de toda clase de bienes y servicios en las

mejores condiciones en cuanto a precio, calidad, cantidad y oportunidad.

Eficiencia. Correspondencia que debe existir entre los resultados

obtenidos y los recursas empleados en su cc i6n (materiales, humanos, técnicos,

financieros, eteétera). Este principio apunta hacia la correcta combinacién de tales

recursos para obtener los mejores resultados.

Eficacia. Significa alcanzar las metas y objetivos propuestos. Desde ¢l
punto de vista de la auditoris, significa verificar el grado en que se han alcanzado las
objetivos de un programa.

4. La auditoria opcracional o de las 3E’s

La combinacién de los principios mencionados como objetivos a evaluar

en la auditorfa ha dado lugar a la llamada auditoria operacional o de las 3E's

(127) Ct. *Deckarncida de Lima mbre ks Linsas Bisicas de & Flscolizacidn®, arthculo 4, e Derecho Partamentario, cit. pp. 188-
190; Normas de Auditoria de ks INTOSAI, Glosario, cit. p. 27; Rico Ramfres, Miguel, op. cit. pp.4.5.
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(economia, eficiencia y eficacia), Ja BMIAPpretende superar la cldsica revisién de
regularidad, sin que esto signifique que ésta ya no s¢ practique. En reglidad, la
auditoria operacional ain encuentra problemas de indole metodolégico para poder
evaluar sus objetivos, por lo que su aplicaci6n es todavia limitada, predominando hoy
€n dia la cl4sica revisién de regularidad. Sin embargo, los esfuerzos por superar esta
concepcién en la prictica no se han escatimado y ¢llo constituye una preocupacitn
constante de las Entidades Fiscalizadoras Superiores de todo el mundo, como quedd
de manifiesto en el XH Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
que se celebrd en 1986 en Sydney, Australia, cuyo tema principal fue el de la auditoria

operacional o de las 3E’s y respecto del cual se formularan las siguientes conclusiones:

-"La tarea tradicional de las entidades fiscalizadoras superiores (EFS)
ha consistido en practicar auditorias de regularidad, que comprenden todos los
aspectos del cumplimiento de las leyes y reglamentos y de la responsabilidad

financiera".

-"Ademds de la auditorfa de regularidad, existe otro tipa de auditoria
que tiene por objeto evaluar la economia, eficiencia y efectividad de la administracién

del sectar piblico y que se conoce como auditoria operacional”.

-“No se ha encontrado aln un término generalmente aceptable que
8 q
abarque tanto a la auditoria de regularidad como a la operacional, aunque las
expresiones ‘auditoria comprensiva’, ‘auditoria integrada’ y ‘auditoria de alcance tota)’
p B! y

han sido adoptadas por algunas EFS con ese prop6sito”.

-"E} alcance de la auditoria operacional depende de las atribuciones

legales y de las circunstancias particulares de cada EFS".

-"Existen algunas restricciones para determinar el alcance de la

auditorfa, particularmente con respecto a la evaluacién de las decisiones relacionadas
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con las politicas. No obstante, se considera aceptable que Ja auditoria operacional
incluya el examen de la informacién que conduce a las decisiones en materia de
paliticas, asi como la determinacitn del grado en que se han alcanzado los objetivos de
esas politicas"(2®,

Como se puede advertir, la auditoria operacional o de las 3E's atin
plantea grandes problemas que van desde el técnico o metodol6gico hasta e] del
nombre adecuado para denominaria. Sin embargo, su adopeién por las Entidades
Fiscalizadoras Superiores es una necesidad ineludible si se quiere que los resultados
del trabajo de éstas realmente respondan a las exigencias de) Estado contemporéneo.
En este punto, el apoyo que las legislaturas brinden a sus Grganos técnicos constituye
un factor muy importante en el logro de tal propdsito. Solamente una voluntad
politica desinteresada pero orientada por los valores que conducen a la realizacién del
ser humano puede constituir una garantia de que tal propdsito se alcanzard. En la
etapa actual, la sociedad demanda no una legalidad vacfa o formal, sino una legalidad
material, que parta de las condiciones reales y concretas en que se desenvuelve el
individuo. Este tipo de legalidad debe ser el contenido de las disposiciones juridicas y
las Entidades Fiscalizadoras Superiores, ¢n cuanto érganos de control, deben velar por
su observancia o cumplimiento, pero abarcando este control los principios de
economia, eficiencia y eficacia, cuya evaluacién sin duda redundarf en una mejor

gestién financiera de los recursos piiblicos.

(128) X! Comreso 1 de Entidades Fiscali Swp [ Cuntadurts Mayor de laclends, Chmarn de
Diputados, México, 1987.



CAPITULO TERCERO

LA FISCALIZACION SUPERIOR EN MEXICO

A. Antecedentes de la Fiscalizacién Superior en México

La Fiscalizacién Superior -empleando la terminologia moderna- en
cuanto forma de control del Poder Legislativo sabre el Ejecutivo respecto de la gestién
financiera de los recursos pablicos, es una funcién con gran arraigo en Méxica que
nacié en los albores de nuestra independencia y que reconoce antecedentes atn més
remotos como a continuacién veremos, pero que sin embargo durante més de una
centuria habria de permanecer en un estado de aletargamiento sirviendo slo para

fines formales sin realizar tareas efectivas de contral y fiscalizacién.

En efecto, en cuanto forma de control a cargo del Poder Legislativo, la
Fiscalizacibn Superior aparece en los inicios de nuestra independencia,
reconociéndose su existencia en el primer documento de fndole constitucional
sancionado durante la lucha por la emancipacién de la Corona: el Decreto
Constitucional para Ja Libertad de la América Mexicana, aprobado en Apatzingin el
22 de octubre de 1814, en cuyo articulo 114 establecia que una de las atribuciones del
Supremo Congreso era examinar y aprobar las "cuentas de recaudacién e inversion de
la Hacienda Pblica" (3, La competencia que este articulo atribuye al Supremo
Congreso es evidentemente la que constituye la esencia, de acuerdo con la
terminologia actual, de la Fiscalizacidn Superior. El precepto citado no sélo otorgaba
al Supremo Congreso Ia facultad de examinar y aprobar las cuentas relativas a la

inversién de Ja Hacienda Publica, sino también la de examinar y aprobar las cuentas de

(129) Cfr. Faya Viesca, Jaclnto, Evolucidn eonstitucional y slgnificado politics de ba cuerda piblica en Misico, En Revista de
Administracién Piblica, No. 44, Oct.Dlc. 1980, México, p. 62,
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recaudacién. La competencia atribuida al Supremo Congresa abarcaba tanto los

ingresos coma los egresos de la Hacienda Piblica.

Sin embargo, no obstante que fue el Decreto Constitucional para la
Libertad de la América Mexicana de 1814 el primer documento posterior al inicio de la
guerra de independencia en el que se previno la fiscalizacion sobre la Hacienda
Piblica, en realidad esta funcion reconoce antecedentes aGn mds lejanos como antes
indicamos. Un primer antecedente inmediato que podriamos citar es la Constitucién
espafiola de Cidiz, promulgada en la misma ciudad el 19 de marzo de 1812y que rigi6
durante el periodo en el que se realizaron los movimientos por la emancipacién de
México de Ja Corona, la cual establecfa en su articulo 131 fraccién XVI que era
facuitad de las Cortes "examinar y aprobar las cuentas de la inversién de los caudales
publicos", 139 y en sus fracciones X1 y XIII facultaba tambijén a las Cortes para fijar
los gastos de la administracién piblica y establecer anualmente las contribuciones e

impuestos (131,

Ahondando un poaco més en datos histéricos, el Tribunal de Cuentas,
como érgano dependiente de las Cortes a cuyo cargo estaba la fiscalizacién de la
Hacienda Pdblica, es una institucién muy antigua cuyos origenes, segin los
historiadores, se remontan a la baja edad media, "...cuando a finales del siglo XilI, el
rey Sancho 1V de Castilla creé una magistratura Colegiada, a la que se le configura
como 6rgano de fiscalizacién superior de la Hacienda. Aproximadamente por la
misma época aparece en Francia la ‘Chambre des Compts’, que es regulada en 1319,
por las Ordenanzas del rey Capeto Felipe V ‘el Largo’. En estas Ordenanzas se fija el
lema, que atin perdura en todas las memorias que anualmente publica en Francia ‘La
Court des Comptes’: ‘Tenemos ordenado que cada uno de nosotros veamos alguna
vez a nuestra Estado a través de los contables’. Fue, sin embargo, ‘en las Ordenanzas
de Juan Il de Castilla, dadas en Valladolid las de 1437 y en Madrigal las de 1442,

(130) tdem.
130) tdem.
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cuando e! Tribunal de Contaduria Mayor, del cual es heredero directo ¢} actual
Tribunal de Cuentas, se consolida una institucién” (sic)(132),

En realidad, como se seiiala en el texto precedente, los origenes de la
Contadurfa Mayor de Hacienda de México pueden rastrearse en la peninsula Ibérica,
en )a cual, aun antes de la conquista existia ya una institucitn con dicho nombre y cuya
competencia y composicion habrfa de estar sujeta a un proceso continuo de cambios,
pues en efecto, por una parte existia la Contaduria Mayor de Hacienda, cuyas
funciones no eran propiamente de fiscalizacién, sino de administracién, cobro y
distribucién de la Real Hacienda, y por otra la Contaduria Mayor de Cuentas, cuya
funcion primordial estribaba en revisar las cuentas presentadas por los recaudadores
de las rentas reales, 6rgano éste dltimo del cual posteriormente habria de surgir el
Tribunal Mayor de Cuentas, di Ord de Felipe Il del afio de 1568013,
quien dispuso que la Contaduria Mayor "sea habida por ‘tribunal ordinario’ y sus

contadores, tenientes y oidores por ‘jueces ordinarios’, con fa jurisdiccién para conocer,

en primera instancia y en grado de apelacién, ‘de los negocios, causas y pleitos’ que, en

nombre del Rey, ‘se movieren y trataren’..., entre otros, ‘contra quienes se eximan o
pretendan eximir de no pagar ni contribuir en las nuestras Rentas, pechos y derechos,
por cualquier causas, tftulos o razones’; ‘contra los arrendadores, receptores, fieles,
cogedores, y otras cualesquier personas que hubijesen cogido y tlevado las nuestras
Rentas, pechos y derechos por recudimiento, receptorfa o fieldad’; ‘en lo que toca al
cumplimiento y execucin de los recudimientos, receptorias y fieldades'; ‘en todo lo
tocante y concerniente al encabezamiento general del Reyno .. y del modo de}
repartimiento y hacinamiento de Rentas que en virtud de ¢! en los lugares se ha de

hacer’; ‘contra todos los que hicieren fraudes, ligas y monopolios cerca de las nuestras

(132) Salazar Abaroa, Enrique, 4, op. ciL.p. 43
(133) Cir. Rico Ramirez, Migued y Vives Parroquin, José Luls, Origen y Evolucion de la Contaduria Mayor de Hoclenda. Cémars
de Diputados, sl afio de cdlebin, pp. 33-35. :
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Rentas, € impiden el beneficio, acrecentamiento o cobranza de ellas en cualquier

manera ..."(139

En México, y en general en todas las colonias espaiiolas durante el
Virreinato, se instauran diversos puestos encomendados a funcionarios reales a
quienes se atribuyé la funcién de cuidar y velar por la adecuada administracién de las
riquezas del nuevo mundao, todo ello, como es de esperarse, en beneficio de la Corona.
Sin embargo, lo difuso de esa funcién, que se atribufa a diversos funcionarios que iban
desde el propio Virrey hasta funcionarios especializados enviados desde Espafia,
hacfan dificil alcanzar un control eficaz sobre la Hacienda, por lo que en el afio de
1605, el rey Felipe I promulga las Ordenanzas por las cuales se crean los Tribunales
de Cuentas en América, los cuales se establecieron en las ciudades de México, Lima y

los Reyes(139),

"Con las reformas de 1605, los Tribunales de Cuentas se constituyen en

organos eficaces, no sélo de fiscalizacién de las sino también del adecuado

1T,

funcionamiento de todo el si administrativo de Hacienda, que seguird

encomendado en gran parte a los oficiales reales.. Sus atribuciones se refieren

principalmente a tomar y fi las pr das por los oficiales reales y los
tesareras, arrendadores, administradores, fieles y cogedores de las rentas reales,
‘conforme al orden y estila de la Contaduria Mayor de Cuentas de Castilla’. Han de
entender también en el cobro de los retrasos en el pago de las deudas al fisco. Para
ello, los oficiales reales deberin enviar cada seis meses los cargos que tengan contra los
deudores y en los tribunales ha de haber libros para el mejor desempeio de esas
turcas.  El contador mds antiguo visitard anualmente las Cajas, hard inventario de
cuanto hallare en elas y comprobara si hay dinero fuera, dando cuenta al Virrey o al
Presidente de la Audiencia para que proceda, averigiie y sentencie. Los Tribunales de

Cuentas recibirdn en adelante las fianzas que los oficiales reales estdn obligados a dar al

(134} tdem
€135) Idem. pp. 45.57
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tomar posesién de sus cargos, se asegurardn de su renovacion oportuna y les tomarén
cuentas anvalmente".139 -

Estas eran las funciones primordiales que desempefaban los Tribunales
de Cuentas durante la Calonia. Ellas eran i de fiscalizacién sobre la

Hacienda Real y sobre los funcionarios encargados de administraria. Sin embargo,
puesto que la Hacienda Real se considera patrimonio personal del monarca, de
acuerdo con la ideologia absolutista que entonces predominaba, 1a fiscalizacidn que en
ultima instancia se practicaba se encaminaba a asegurar la correcta administracion de
la Hacienda en favor del soberano. Este era el destinatario Gltimo de esas funciones y
él, por su parte, no estaba obligado a rendir cuentas de su gestién al pueblo, quicn
carecia de derechos al respecto ante e} monarca,3? Esta situacién s6lo fue superada
hasta précticamente el siglo XVIII, con el nacimiento de los primeros Estados liberales
que descansaban, entre otros principios filos6ficos, sobre la idea de la radicacién
popular de la soberania y conforme al cual los 6rganos de representacién del pueblo

debian participar en las decisiones para la formulacién y control del gasto pablicott*®,

En el caso de México, como antes sefialamos, el Tribunal de Cuentas
respondi6 a la ideologia del Estado absolutista y asi permaneci6é durante la Colonia
hasta que fue suprimido al otorgarse la funcién de rendir cuentas al Supremo
Congreso a que se refiere el Decreto Constitucional para la Libertad de la América
Mexicana de 1814, el cual, siguiendo a la Constitucion de Cidiz de 1812yala ideologia
de la radicacién pepular de la soberania y el principio de la divisién de poderes,
confirié las tareas de fiscalizacién de la Hacienda Piblica a un OGrgano de
representacién popular, como lo fuc;. ¢l citado Supremo Cong;eso. Sin embargo, dicha

(136) 1dem. pp. 53-59
(137) Ctr. Fayn Viesca, Jacinio, op. €iL . 61.
(138) tdem.
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funcién no se cumplié cabalmente puesto que, como es bien sabido, el mencionado
Decreto nunca entrd en vigor(t39),

La Constitucién Federal de 1824 constituye el segundo documento
posterior a la independencia en el que se recoge como atribucitn a cargo del Congreso
la facultad de revisar la cuenta piblica del Poder Ejecutivo, al establecer en su articulo
50 fraccién VI como facultad exclusiva del Congreso General, tomar anuaimente
cuentas al gobiernot®, Con base en esta disposicion, el 24 de octubre de 1824 se
publico la Ley de Arreglo de Ja Administracién de in Hacienda Piblica, en cuyos
articulos 42 a 51 se previno por vez primera la existencia de la Contaduria Mayor de
Hacienda -nombre con el cual subsiste hasta la fecha- sefialindose su estructura y

atribuciones para cumplir su cometidot14t),

Con posterioridad a la expedicién de la ley citada en el pérrafo
precedente, se emitieron otras disposiciones que regularon aspectos especificos en el
funcionamiento de la Contaduria Mayor de Hacienda, Asi, puede citarse ¢l Decreto
del 8 de mayo de 1826 "Sobre la memoria del Ministerio de Hacienda", en el que se
contempla 'la expaosicion con la que este habia de presentar, al Congreso, el
Presupuesto General de gastos y la cuenta del afio anterior y sus "objetos” eran, de
acuerdo con ¢l articulo 2o. del referido decreto, "informar al Congreso, de Jas causas
del progreso o decadencia de cada uno de los ramos del erario federal; indicar la
reforma de que sea susceptible su administracién, y proponer el establecimiento,
extincién o baja de impuestos a fin de nivelar en cada ano los productos con los

gastos”(142),

Otras disposiciones fueron el "Reglamento para la Seccién de Hacienda

de 1a Contaduria Mayor", publicado el 10 de mayo de 1826, y ¢l "Reglamento para la

(139) Cfr. Rico Ramirex, Miguel y Vives Parroquin, Jose Lals, op. cit. p. 64.

(140) Civ, Adam Adam, Alfredo y Becertil Lozada, Gullkerma, op- cit. p. 109.
(141} Ctr, Rico Rumilrez, Migue! y Vives Parroquin, Josd Luts, op. clt 6768

(142) tdem. p. 69
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Seccitn de Crédito Piblico de la Contadurfa Mayor", publicado el dfa 13 del mismo
mes y 2fio, y en los que se establecian la estructura especifica de cada una de las
secciones en que se dividia la Contaduria Mayor de Hacienda, las facultades de cada

uno de sus titulares y los procedimientos a seguir en su operaciént4®,

Posteriormente, el 26 de marzo y el 4 de abril de 1829 se expidieron dos
leyes mediante las cuales se autorizé al Contador Mayor, respectivamente, a realizar
cortes de caja de Ja Tesoreria General de la Federacién y a expedir Finiquitos de
Cuentas 4 En octubre de 1830, otra disposicién previno que los libros que llevara la
Tesoreria General de la Federacién fueran autorizados por el Contador Mayor de
Hacienda.(49, "Mi4s tarde; al expedirse el Reglamento de la Tesoreria General de la
Naci6n, en cumplimiento de la “Ley sobre calificacion, clasificacidn y liquidacién de In
deuda piblica interior de la naci6n" del 21 de mayo de 1831, no s6lo se Je reconocieron
al Contador las facultades de intervenci6n en los cortes de caja y las de autorizacién de
los libros de la Tesoreria, sino que se Je dio ademés la facultad de tomar cuenta y razén
de las relaciones de todos los contadores, comisarios y subcomisarios encargados de
recaudar fondos y la de registrar y firmar Jos despachos y nombramientos de tados los

empleados civiles y militares"¢4),

La tercera de Jas Siete Leyes Constitucionales de la Reptblica Mexicana
de 1836 establecid en su articulo 44, fraccién IV, que era atribucién del Congreso
General "examinar y aprobar cada afo Ja cuenta general de inversién de caudales
respectiva al aiio peniiltimo que deberd haber presentado el Ministerio de Hacienda en
el afio dltimo, ysuﬁ:ido la glosa y examen que detallard una ley secundarial4n

Las Bases de Organizacién Politica de la Repiblica Mexicana,

sancionadas por Santa Anna el 12 de junio de 1843, nuevamente establecieron

(143) fdem. pp. 70.73

(144) 1dem. p. 73

(145) Ldem.

(146) tdem. pp. 13.74

(167) Cfr. Faya Viesca, Incinta, op. cit. p. 63
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facultades precisas para que el Congreso vigilara los gastos piblicos, al atribuir a éste
en su articulo 66 fracciones 11 y 11, las facultades para "decretar anualmente los gastos
que se han de hacer en el siguiente afio, y las contribuciones con que deben cubrirse”,
"y examinar y aprobar cada afio la Cuenta General que debe presentar el Ministerio de

Hacienda por 1o que respecta al afio anterior"(149),

Posteriormente, una vez que se restablecié el régimen federal por el
Acta de Reformas de 18 de mayo de 1847, la Constitucidn de 1857, que introdujo el
sistema unicameral al depositar el ejercicio del Supremo Poder Legislativo en una
asamblea denominada Congreso de la Uni6n, reiteré la competencia de éste en sus
articulos 68 y 69, para aprobar e} presupuesto de los gastos de la Federacién que
anualmente le presentara el Ejecutivo y para revisar la cuenta del afio anterior,

respectivamente (149,

Durante la vigencia de esta Constitucién se restablece nuevamente a la
Contaduria Mayor de Hacienda como érgano fiscalizador dependiente del Congreso
de Ja Unién, acabando con los vaivenes de que fue objeto en cuanto a su naturaleza
durante Ja época de Santa Anna (150, A partir de entonces, vuelven a emitirse diversas
disposiciones para regular su estructura y funciones de manera especifica, como fueron
el Decreto de 20 de mayo de 1862 sobre “"Facultades del Contador Mayor de
Hacienda"; el Decreto de esa misma fecha por el que "Se establece un agente especial
de negocios, anexo a la Contaduria Mayor de Hacienda"; y el Decreto de 20 de agosto
de 1867 por el que se reform6 la planta de empleados de la Contadurin Mayor de

Hacienda (51,

Mis adelante, en 1874, se reform6 la Constitucién de 57 con el objeto de
establecer el sisterna bicameral en la estructura del Poder Legislativo; es decir,

(142} 1derm

(149) tdem. pp. 63-64

{150) Cfr. Salasar Abaros, Enrique A, La divitibn de paderes y of control del pasio pablico en México, En Memsorls del 11 Congreso
de Derecho C: Tomo 11, UNAM, México, 1987, p. 825.

(151) Ctr. Rico Ramires, Migwel y Vives Parroquin, José Luts, op. cit. pp. 3639
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dividiéndose éste en dos cimaras: una de Diputados, representante del pueblo, y otra
de Senadores, representante de las entidades federativas, Dichas reformas agarrearan
un cambio radical en la tarea de revisar la Cuenta Pdblica, al atribuirse ésta de manera
exclusiva a la Cimara de Diputados, pues en efecto, de conformidad con el articulo 72,
apartado 4, fraccitn VI, era facultad exclusiva de la Cimara de Diputados "Examinar la
cuenta que anualmente debe presentarle el Ejecutivo, aprobar el presupuesto anual de
gastos, e indicar las contribuciones que a su juicio deban decretarse para cubrir aquél”.
Ademas, el articulo 72, apartado 4, fraccidn 111, atribuia también de manera exclusiva a
la Camara de Diputados, como consecuencia de lo anterior, la facultad de vigilar por
medio de una Comisién Inspectora de su seno, ¢l exacto desempeno de las funciones
de la Contaduria Mayor 52 (situaciGn que ain prevalece hasta nuestros dias con la
variante de que en la actualidad Ia comisién relativa se denomina Comisién de

Vigilancia).

A partir de las reformas mencionadas se elaboraron diversos proyectos
de leyes que tendian a reorganizar la estructura de la Contaduria Mayor de Hacienday
a definir de manera precisa sus atribuciones, aunque algunos de elios no llegaron a
prosperar, como el proyecto de Ley presentado en la sesién del Congreso de 31 de
marzo de 1875 por la Comisi6n Inspectora, el cual contenia las atribuciones, divisién y
planta de la Contaduria Mayor 453, La misma suerte corrié un proyecto de
reglamento de fecha 20 de octubre de 1880 claborado también por la Comisién

Inspectora que pretendia ardenar como debia hacerse la glosa de todas las cuentasts4),

Con fecha 2 de julio de 1877 la Comisitn Inspectora de la Cimara de
Diputados aprobé el "Reglamento econdmico provisional de 1a Contaduria Mayor de
Hacienda", el cual si llegé a entrar en vigor y en €l se contenfan las facultades y

obligaciones del Contador Mayor; de los contadores de primera clase; de los

(152) Cfe. Faya Viesca, Incinto, ap. clt. pp. 6465
{153) Rico Ramirez, Miguel y Vives Parroquin, José Luls, op. cit. 91.92.
(154) tdem.
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contadores de segunda cl;xég; de lus oficiales de glosa; de la seccidn de libros; de la
seccién de correspondencia; de la seccidin de archivo; y de lus ordenanzast$9),

Posteriormente, e} 30 de mayo de 1881 se expidio el "Decreto sobre la
Presentacion de los Proyectos de Presupuesto”, el cual ordenaba en sus articulos 18 y
19 que la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados glosaria la
cuenta de la Tesoreria que contendria, en un solo resumen, las cuentas transitorias que
por cualquier circunstancia no estuvieran saldadas, a fin de que tanto la Cimara de
Diputados como la Contaduria Mayor tuvieran conocimiento del importe de las
responsabilidades por manejo de fandos federales y se realizaran los ajustes de las

cuentas de los afos anteriores, llamadas también cuentas transitorias (156),

El 27 de mayo de 1895, la Cimara de Diputados aprobé las
"Obligaciones d¢ la Comisién Inspectora de la Contadurfa Mayor de Hacienda", las
cuales se refieren fundamentalmente a tareas administrativas a cargo de dicha
Comisién en relacién con la Contaduria, como son el resolver sobre ¢} nombramiento y

" licencias de sus empleados, sueldos de éstos, etcétera. (5%

Por otra parte, el 6 de diciembre de 1895 se expide el "Reglamento
econdmico de la Cantaduria Mayor de Hacienda®, el cual, a pesar de su nombre, en
realidad constituye un documento en ¢l que se fija la estructura de la Contaduria y las

abligaciones de su personaltsh,

Ahora bien, dentro de esta relacion de antecedentes que venimos
comentado, es importante destacar que en ¢l afio de 1896, siendo presidente Porfirio
Diaz, se expidio la primera Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda, en la

cual se sistematizaron y ordenaron sus facultades de fiscalizacidn, entre las cuales

US5) tdem.

(156) [dent. p. 93
{157} 1dem. pp. 94.95
(158} tdem.
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pueden citarse las relativas a las glosas de la Cuenta del Tesorero Federal y de las )
Cuentas de las Tesorerias del Distrita Federal y de los Territorios Fedgrales; el
registro de los avisos sobre fianzas otorgadas por empleados o agentes de la
Administracién que manejaran fondos federales; cuidar que le fuera enviada
oportunamente la cuenta de cada aiio fiscal; en el supuesto de que algin funcionario
con fuero constitucional resultara con alguna responsabilidad, hacerlo del
conocimiento de la Cimara de Diputados por conducto de la Comisién Inspectora; y

despachar los finiquitos de las diversas cuentas cuya glosa hubiere efectuado.(s9)

Posteriormente, en el afio de 1904, siendo afin presidente de la
Repibiica Porfirio Diaz, se expidi6 una segunda Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor
de Hacienda, que derogd o la de 1896, asi como a todas las demds disposiciones que se
opusieren a la misma. En dicha ley se reiterd que la Contaduria tendria a su cargo la
revisién y la glosa de las cuentas anuales del erario federal, para verificar si los cobros y
gastos se realizaron con la autorizacidn necesaria, si unos y otros fueron debidamente

comprobados y si hubo exactitud en las operaciones aritméticas y de contabilidad, e

Por otra parte, al promulgarse la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917, ¢l Congreso Constituyente introduce una madificacion
sustancial en el sistema de revision de la Cuenta Piblica, al conferitla ya no de manera
exclusiva a la Cdmara de Diputados, sino al Congreso de la Uni6n, con lo cual se volvié
a la préictica constitucional implementada en los primeros documentos fundamentales
de nuestra vida independiente. En etecto, el original articulo 65 de la Constitucion de
17 establecia que "e} Congreso se reunird el dia Jo. de septiembre de cada afio para
celebrar sesiones ordinarias, en Jas cuales se ocupard de los asuntos siguientes: L
Revisur la cuenta piblica del ano anterior, que serd presentada a la Cimara de
Diputados dentra de los diez primeros dias de la apertura de sesiones. La revisién no

se limitard a investigar si las cantidades gastadas estéin o no de acuerdo con las purtidas

(159} Satuzar Abwros, Enrigue A, op. clt. p. 69
(160} 1dem. pp. 69-70
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respectivas del presupuesto, sino que se extenderi al examen de la exactitud y
justificacién de los gastos hechos y a las respansabilidades a que hubiere lugar".asD
Como complemento a esta disposicidn, el articulo 73 fraccion XXX de la misma
Constitucién de 17, establecié que "¢l Congreso tendrd Ja facultad para examinar la
cuenta que anualmente debe presentarle el Poder Ejecutivo, debiendo comprender
dicho examen no sélo la conformidad de las partidas gastadas por el presupuesto de

egresos, sino también la exactitud y justificacion de tales partidas". (62

En el afo de 1936 se expidié una nueva Ley Orgénica de la Contaduria
Mayor de Hacienda, que abrogé a la de 1904, y en cuyo articulo 1o. reiteraba que sus
facultades consistian en el examen de Ia cuenta anual que debia presentar el Poder
Ejecutivo al Congreso de la Unién y la glosa de dicha cuenta conforme a las
atribuciones que le conferia la Constitucién Politica.(6)  Esta ley fue objeto de
diversas reformas en los aios de 1948, 1963, 1967 y 1976, hasta que fue abrogada por
Ia Ley de 1978.¢ts4

Finalmente, dentro de esta relacién histdrica destaca la dltima reforma
de que fue objeto Ja Constitucion Palitica de 1917 en lo que concierne a las facultades
del Grgano legislativo en materia de fiscalizacion superior, Dicha reforma fue en el
afio de 1977 y la misma tuvo por objeto retirar dichas facultades del dmbito de
competencia del Congreso General y conferirlas de manera exclusiva a la Camara de
Diputados, con lo cual se retornd al sistema vigente anterior a dicha Constitucion.
Como esas reformas a la fecha se encuentran en vigor, constituyendo el fundamento
constitucional de la Fiscalizacién Superior en México, no haremos referencia a eflas en
este momento, sino posteriormente, cuando abardemos el estudio de la situacién que
actualmente guarda ese tipo de contral e¢n nuestro pais. Por ahora, es importante

destacar también que en el ajo de 1978, en congruencia ‘con las reformas

{L61) Fuya Viesca, Jaclnto, op. cit. p, 68

(162) e, pp. 68-69

(165) Crr. Lanz Chrdenas, Jusé Trinldud, vp. cil. p. 527

{164) CIr. Rico Rumicez, Miguel y Vives Parroquin, Jusé Luls, op. cit. pp. 109-112
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constitucionales, se aprobdé y promulgé una nueva Ley Orginica de la Contadurfa
Mayor de Hacienda, misma que igvalmente diaremos mds adel

De acuerdo con 1a secuela historica que acabamos de reseiiar, se aprecia
porque afirmamos al inicio de la misma que la Fiscalizacién Superior constituye una
funcién de control con gran arraigo ¢n México que se remonta aun a la etapa de la
Colonia. Sin embargo, como también afirmamos al inicio de este capitulo, a pesar de
esa larga tradicidn historica, 1a Fiscalizacién en México durante mucho tiempo sélo
desempefaria un papel meramente formal, sin responder verdaderamente a las
exigencias de ejercer un efectivo control sobre el Poder Ejecutivo en lo que respecta a
la gestidn financiera de los recursos publicos. A decir verdad, esta situacidn s6lo se
superaria hasta el afio de 1983, cuando se fortalecié presupuestaimente a la
Contaduria Mayor de Hacienda para que pudiera cumplir decorosamente con su
importante trabajo constitucional (limitacién que habia sido la principal causa de su
raquitico papel en la vida de México). No obstante que los logros alcanzados por ese
6rgano- de 1983 a la fecha son de una trascendencia inusitada y no seria vilido
escatimarlos, alin queda mucho por hacer para fortalecerlo en sus tareas de control,

como veremos en las piginas siguientes.

B. La Cantaduria Mayor de Hacienda como Entidad Fiscalizadora Superior

En el capitulo segundo, cuando abordamos el estudio del concepto de la
Fiscalizaci6n Superior, sefialamos que ésta constituye, de acuerdo con la doctrina de Ja
defensa de la Constitucién o justicia constitucional, un mecanismo o instrumento
tutelador o de control de sus normas y demds disposiciones de orden secundario y de
ulterior grado, asi como de los actos aplicativos de todas ellas (orden juridico),
especificamente en lo que concierne a la actividad financiera del Estado, que

comprende la recaudacion de los ingresos piblicos, su administracién y aplicacién al

gasto piiblico, actividad fi jera que es ence dada por regla general, dada su

naturaleza, al Poder Ejecutivo y a Ia herramienta o medio con que se auxilia para el
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cumplimiento de sus atribuciones, o sea la administracidn pablica, Sefalamos también
que esta forma de control, confarme af principio de Ia divisiGn de poderes, se ejerce de
un pader sobre otro: del Legisiativo sobre el Ejecutivo, déndose su ej i6n

d)

concreta, dado su cardcter técnico, a un Organo especializado “dependiente” del propio
Pader Legislativo o de alguna de sus cimaras, comunmente la llamada chmara baja o
cdmara de diputadas, en virtud de que éstas constituyen Jos drganos de representacion
popular a través de los cuales el pueblo, clemento humano del Estado, participa en las

decisiones fundamentales sobre Ja formulacién y contral del gasto piblico, cuya

utilizacién en las actividades del Estado debe traducirse o concretizarse en el logro de

fos fines primordiales de éste, previstos en la Constitucién o norma fundamental y que

de acuerdo can la tendencia a forma de Estado surgida con la superacién del Estado

de derecho liberal e individualista que predominé en el sigla pasado y principios del

presente, al cual nos referimos en el capitulo primero de este trabajo, corresponde al

Estado Social de Derecho, en el que la persona humana, como valor uvniversal

supremo, constituye el principio y €l fin del propio Estado.

De acuerdo con o anterior y con lo expuesto en el apartado precedente,
fa Contaduria Mayor de Hacienda es ¢l 6rgano que en México tiene e} cardcter de
Entidad Fiscalizadorn Superior en virtud de que es el Srgano técnico, "dependiente” de
ta Camara de Diputados, a cuyo cargo estd el velar por la administracibn y aplicacién
correctas de Jos recursos piblicos, sin perjuicio de otros Srganos de control interno
inmersos dentro de Ja estructura del Poder Ejecmivo, @ cuya cabeza se encuentra la
Secretaria de la Contraloria Generaj de la Federacién, y que también tiene
competencia sobre la misma materia, si bien hay diferencias tanto de indofe cualitativo

como cuantitativo que permiten distinguir perfectamente a uno y otro tipo de control.

Ahora bien, la Contaduris Mayor de Hacienda es la Entidad
Fiscalizadora que tiene e} cardcter de Superior, y esto es algo que no habfamos
explicado antes, no porque sea un drgano con mayor rango que cualesquiera atros

éGrganos del Estado o porque cuente con facultades omnfmodas sobre éstos,
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particularmente respecto del Poder Ejecutiva y su administracién publica, sino porque
el control que ejerce, y aunque la razdn no parezca del todo convincente, Ip realiza
desde fuera del propio Poder Ejecutivo. Esta es la razon por la cual se le lama
Entidad Fiscalizadora Superior a la Contaduria Mayor de Hacienda y en general a
todos los érganos que en el mundo, de acuerdo con su legislacién particular, tienen
encomendado este tipo de control. En cuanto que éste se ejerce de un poder sabre
otro, es decir, desde fuera del propio poder objeto del control, se ha dado en llamarle

"superior”, (65)

Finalmente, vale la pena comentar que este tipo de control también
suele llamarse "externo" en oposicién al control “interno” a que hicimos referencia
lineas arriba, 166

C. Fundamentos constitucionales y legales de la fiscalizacién superior ¢n México

1. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Fiscalizacién Superior, en cuanto instr ] ismo de
control o de defensa de la Constitucién Politica, estd prevista en nuestra norma
fundamental de 1917, de manera clara y precisa, sefalando las atribuciones de la

Contaduria Mayor de Hacienda sobre el particular.

En efecto, la vigente Constitucion Politica de Jos Estados Unidos
Mexicanos, en su articulo 74 fraccién IV parrafos primero, cuarto, quinto, sexto y

séptimo dispone lo siguiente:

"Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Cimara de Diputados:

(165) Ctr. Declaracién de Lima sobre las Lineas Bévicorde k tizacid elarticulo 3o, en Derecbo
Parlamentario, ciL. p. 189,
(166) 1dem.
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L-..

IV.- Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacién y del Departamento del Distrito Federal, discutiendo
primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para

cubrirlas; asi como revisar la Cuenta Piiblica del afo anterior.

La revisién de la Cuenta Piblica tendra por objeto conocer los resultados
de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios
seialados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas.

Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda aparecieran
discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas del
presupuesto 0 no existiera exactitud o justificacion en los gastos hechos,
se determinardn las responsabilidades de acuerdo con Ia ley.

La Cuenta Piblica del aio anterior deberd ser presentada a la Comision
Permanente del Congreso, dentro de los diez primeros dias del mes de
junio,

Sélo se podra ampliar el plazo de presentacion de las iniciativas de leyes
de ingresos y de los proyectos de presupuesta de egresos, asi como de la
Cuenta Publica, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada a juicio de la Camara o de la Comision Permanente, debiendo
camparecer en todo caso el secretario del despacho correspondiente a
infarmar de las razones que lo motiven;

El precepto constitucional citado, como puede apreciarse, previene la
forma de control objeto de nuestro estudio, o sea la Fiscalizaci6n Superior en los
términos en que hemos definido ¢sta, al conferir de manera exclusiva a la Cimara de
Diputados, como érgano de representacidn popular, la facultad de revisar la Cuenta
Piblica del afio anterior. Es justamente a través de la revisién de la Cuenta Pablica
como en el sistema juridico mexicano, la Contaduria Mayor de Hacienda, en cuanto
érgano dependiente de la Cimara de Diputados, ejerce el contro! lamado
Fiscalizacién Superior. Este, como hemos insistido, se ejerce sobre el Poder Ejecutivo
can respecto a la recaudacién, administracion y utilizacion de los recursos piblicos, es
decir, sobre la actividad financiera del Estado, y aun cuando esto no se aprecia de
manera clara porque el texto constitucional se refiere a la Cuenta Pdblica, sélo el

estudio de ésta, que mas adelante realizaremos, nos mostrara cémo su revisién por la
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Contaduria Mayor de Hacienda implica Ia revisidn o controf de la actividad financiera
del Estado y los aspectos que dicha actividad comprende, es decir, la recgudacién,

administracion y utilizacion de las mencionados recursos piblicos.

Por otra parte, vale 1a pena adelantar que las facultades de fiscalizacion
de la Contaduria Mayor de Hacienda se limitan a Ja Cuenta Piblica, en los términos
previstos en el precepto constitucional citado, la que si bien, como hemos dicho,
implica a la actividad financiera del Estado, constituye aj mismo tiempo una seria
limitaci6n para la propia Contaduria, pues sGlo podri revisar a aquellas entidades y sus
operaciones reportadas en la Cuenta Piablica que el Poder Ejecutivo le presente a la
Camara de Diputados, quedando fuera de revisién, por consiguiente, todas aquellas

entidades y sus operaciones que no se reporten en la misma.

Continuando con los fundamentos constitucionales relativos a la
Fiscalizacién Superior, debe sefnalarse que, ademds de que el propio articulo 74 de la
Constitucién Politica previene o crea a la Contaduria Mayor de Hacienda como

entidad fiscalizadora superior, iendo por consigui desde el punto de vista

formal el carécter de Grgano constitucional, ¢l articulo 73 fraccién XXI1V de la propia
Constitucién Politica establece como facultad del Congreso expedir la Ley Orgénica de

la Contaduria Mayor; textualmente el citado precepto dispone lo siguiente:

"Articulo 73. El Congreso tiene facultad:
I.
XXIV. Para expedir Ia Ley Orgiinica de la Contaduria Mayor;

De acuerdo con lo anterior y tomando en cuenta que Ia técnica juridica
exige que la Constitucién Politica sélo debe contener normas y principios de cardcter
general, los preceptos citados, principalmente el dltimo, abren las puertas para que a

través de ia legislacion secundaria se precisen las facultades de Ja Contaduria Mayor de
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Hucienda en materia de fiscalizacién, su estructura y sus métodos de trabajo,

principalmente, pero siempre dentro de los limites que 1a Constitucion establece,
2. Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda

Bajo las normas constitucionales citadas, la vigente Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacién el 29
de diciembre de 1978, contiene diversas disposiciones que sefialan de manera clara y
concluyente las atribuciones con que dicho érgano constitucional cuenta para revisar la
Cuenta Piblica. Pero antes de referirnos a esas disposiciones en particular, conviene
tener presente cémo se integra la mencionada ley orgénica. Al efecto, debemos
sefialar que ésta se estructura en tres partes fundamentales: la orgénica, que
comprende los tres primeros capitulos, en los cuales se definen y conforman a los
Grganos gque ticnen ingerencia en el examen y revisién de la Cuenta Plblica,
asigndndoles su respectiva competencia; la funcional que comprende los capftulos
Cuarto y Quinto y en los cuales se define qué es la Cuenta Publica, establecen la
operacin, los medios y los elementos de que se sirve la Contaduria para realizar su

trabajo; y fa parte final que se refiere a las responsabilidades y a [a prescripcién.

En su conjunto, la ley se estructura de 1a siguiente manera: CAPITULO
PRIMERO, de la Contaduria Mayor de Hacienda; CAPITULO SEGUNDO, de ia
Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda; CAPITULO
TERCERO, de la Contahilidad y Auditoria Gubernamentales y Archivo Contable;
CAPITULO CUARTO, de la Cuenta Piblica del Gobicrno Federal y dc'la del
Departamento del Distrito Federal; CAPITULO QUINTO, del Examen y Revision de
In Cuenta Pilblica de] Gobierno Federal y de la del Departamento del Distrito Federal;
CAPITULO SEXTO, de las Responsabilidades; y CAPITULO SEPTIMO, de la

Prescripeion.
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Ahora bien, tomando en cuenta que estamos haciendo referencia a los
fundamentos legales de la Fiscalizacién Superior en México, es en la parte orgénica de
la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda donde se precisan las principales
atribuciones de ese érgano constitucional para revisar la Cuenta Publica, entre las

cuales debemos citar de manera textual por su importancia las siguientes:

“Articulo 1o, La Contaduria Mayor de Hacienda es el 6rgano técnico de

Ja Cimara de Dipumdns. que tiene a su cargo Ia revision de la Cuenta

gﬁhlica del Gobierno Federal y de la del Departamento del Distrito
‘ederal.

En el desempeifio de sus funciones estard bajo el control de In Comisién
de Vigilancia nombrada por la Cimara de Diputados”.

"Articulo 30. La Contaduria Mayor de Hacienda revisara In Cuenta
Publica del Gobierno Federal y la del Departamento del Distrito
Federal, ejerciendo funciones de contraloria y, con tal motivo, tendri las
siguientes atribuciones:

I. Verificar si fas entidades a que se refiere el articulo 20. de Ja Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, comprendidas en la
Cuenta Publica:

a) Realizaron sus operaciones, en lo general y en lo particular, con
apego a las Leyes de Ingresos y a los Presupuestos de Egresos de la

ederacién y del Departamento del Distrito Federal y cumplieron con
las disposiciones respectivas de las Leyes General de Deuda Piblica, de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, Orginica de la
Administracién Piblica Federal y demis ordenamientos aplicables en la
materia;

b) Ejercieron correcta y estri sus presupuestos conforme a los
programas y subprogramas aprobados;

c) Ajustarony ejecutaron los programas de inversion en los términos y
montos aprobados y de conformidad con sus partidas; y

d) Aplicaron los recursos provenientes de financiamientos con la
perindicidad y forma establecidas por la ley.

111, Fiscalizar los subsidios concedidos por ¢l Gobierno Federal a los
Estados, al Departamento del Distrito Federa), a los organismos de la
Administracién Phblica Paraestatal, a los Municipios, a las instituciones
privadas, © a los particulares, cualesquiera que sean los fines de su
destino, asi como verificar su aplicacién al abjeto autorizado.

"
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Los dos preceptos de Ja Ley Orginica de la Contaduria Mayor de
Hacienda que hemos citado textualmente, sefialan de manera clara y precisa las
facultades de esa entidad fiscalizadora superior para revisar la Cuenta Piblica, revisidn
que constituye al mismo tiempo el medio para que la propia Contaduria pueda ejercer
el control que hemos llamado Fiscalizacidn Superior, pues éste se extiende, como
puede apreciarse de Ja simple lectura de Jos citados artfculos, a la recaudacién,
administracién y utilizacién de los recursos piblicos. Sin embargo, no son éstos los
dnicos articulos de la ley citada que constituyen el fundamento legal de la Fiscalizacién
Superior; existen otros preceptos sobre la materia que intencionalmente hemos
omitido citar porque regulan aspectos ya muy especificos, pero cuya estudio
abordaremos cuanda tratemos en especial las atribuciones de la Contaduria Mayor
para revisar la Cuenta Piblica y los tipos de auditoria que esta facultada a practicar,
Adn mis, no stlo Ja Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda en su conjunto
constituye ei sustento Jegal de la Fiscalizacién Superior; hay otros ordenamientos
legales que también regulan aspectos especificos en los que interviene la Contaduria
Mayor de Hacienda, como son, entre otros, la Ley Orginica de la Administracién
Piblica Federal y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, los
cuales a su vezspodemos considerar como fundamento de la Fiscalizacion Superior,

pera que por fa razdn antes expresada también abordaremos posteriormente,
D. Tipo de control que egjerce fa Contaduria Mayor de Hacienda

Cuando aludimos al tipo de control que ejerce Ja Contaduria Mayor de
Hacienda, nos referimos a la oportunidad con que ¢} mismo se realiza. En este
sentido, para conacer el tipo de contral que ejerce Ja Contaduria debemos bacer una
distincién muy importante que ya en el capitulo Segundo analizamos: el control
previo y el control posterior. El criterio pura hacer esta distincin atiende a la
temporalidad con que se ejerce el control. De esta manera, puede decirse que la
actividad financiera que Heva a caba el Poder Ejecutivo, concretamente las diversas

operaciones que en particular realiza (ejecutar una obra, un programa, adquirir
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determinados bienes, contratar un servicio, etcétera), puede ser objeto de contral, por
los drganos competentes, previnmente a la ejecucion de dichas operaciapes para
constatar la legalidad de las mismas, es decir, conocer si dichas operaciones que
implican la utilizacin de recursos piblicos se ajustardn a las leyes, reglamentos,
decretos y demas disposiciones aplicables al caso particular de que se trate, o de lo
contrario, en caso de que no se cumpla debidamente con esa normatividad, se tomen
las medidas correctivas pertinentes, pero antes de que se lleven a la prictica dichas

operaciones, Este es el contro] previo,

Pero el control también puede ejercerse una vez que se hayan concluido
las operaciones por parte del Poder Ejecutivo. Precisamente parque se realiza una vez
terminadas, este tipo de control se llama posterior, cuya aportunidad de ejercicio, en el
caso de los érganos de control interno puede ser variable, segiin los planes y progriamas
de revisién y auditorfa que se haya propuesto o tenga encomendados, de manera tal
que las operaciones pueden ser objeto de revisin inmediatamente que han sido

concluidas o cierto tiempo después.

De acuerdo con este criterio para distinguir la oportunidad del contral,
puede afirmarse que la Contaduria Mayor de Hacienda lo ejerce posteriormente a la
ejecucién, en términos generales, de la actividad financiera del Poder Ejecutivo. La
razén de ello es que asi lo determina tanto la Constitucion Politica como la Ley
Orgénica de esa Entidad Fiscalizadora Superior. En efecto, como ya sefialamos con
anterioridad, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo
74 fraccion 1V, establece como facultad exclusiva de la Cimara de Diputados, a través
de su érgano técnico, la Contadurin Mayor de Hacienda, el revisar la Cuenta Péblica
del afio anterior. En la Cuenta Pablica el Ejecutiva Federal reporta a la Cimara de
Diputados las operaciones financieras realizadas durante el ejercicio fiscal del afio
anterjor. Por consiguiente, si la Contaduria Mayor de Hacienda como drgano técnico
de la Camara de Diputados sdlo revisa aperaciones del aiio anterior, el control que

ejerce, en cuanto a su oportunidad, es un control posterior. En ese sentido, la propia
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Constitucidn Politicn en su referido articulo 74 fraccién 1V pdrrafo cuarto establece

ques

“La Cuenta Piblica del afio anterior deberd ser presentada a la Comisién

Permanente del Congreso dentro de los diez primeros dins de] mes de

Jjunio®,

Es decir, la Cuenta Piblica sc presenta para su revision seis meses
después de concluidas las operaciones que ¢l Ejecutivo Federal reporta en ella. A
partir de su recepcién por la Contaduria Mayor de Hacienda, en el plazo sefalado,
€sta puede iniciar sus trabajos de fiscalizacidn sobre ¢l Poder Ejecutivo, concretamente
respecto de Jas dependencias y entidades y sus operaciones reportadas en la Cuenta
Pdblica.

E. Alcance de la Fiscalizacion Superior en México
1. La Cuenta Piiblica
a) Concepto

Como ya sefialamos, la Contaduria Mayor de Hacienda tiene limitadas
sus facultades de fiscalizaciGn, en los términos que hemos definido este tipo de control,
a la revisién de la Cuenta Piblica. Esto significa, por lo tanto, gue conforme a nuestro
régimen constituciona, el alcance de la Fiscalizacién Superior, si por alcance
entendemos ¢l ambito que ésta abarca, se refiere, en forma limitativa, a la Cuenta

Piblica. Pero iqué es ln Cuenta Publica?té) Para responder a esta interrogante

(167} EX urticulu 14 de lu Ley Organica de In Contaduria Mayor de 1uciendn to deflne qué es i Coenls Piihlica, pero seiiala
€6ma se Integra, dlsponlendo que és1n se cunstituye por Jos entuidus cantables y financiercs y demks Informacin que muvestran
¢l reglutro de las derivadas de la @n de tus Leyes de Ingresus y del efercicla de los Presupuestos de Egresos da
Ia Federmelén y del Departamento del Distrita Federal, la incidenclu de las nilsmax operaciones y de otras cuentas en el actlro y
pasive totales de la Haclkenda Pablica Federal y de Ls del Depurtumento del Distrito Federal, y en su patrimonio neto,
Incluyende ¢} origen y aplicackén de los recursos, msf como ¢ resulladoe de Ias operuciones del Goblerno Federal y del
Departamento de] Distrita Federsl y los eatados detallndos de 1 Deuda Piblica Federal Asimismo, furman parte de la Cuenta
Piblica los estados ¥ Aamnch o de utigen y aplicacién de los recursos y el de resaltsdos
ohitenidos en el ejerciclo por las op de fos b de tn Gu Péblica I" sujetos » contrn)
presupuestal, de acuerdo con las Leyes de Fresupuesto, Contabllidad y Gaslo Pabilice Federu) y General de Deuda Pablka.
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puede afirmarse, en términos sencillos, que la Cuenta Pdblica es el informe que el
Poder Ejecutivo rinde @ la Cimara de Diputados sobre In gestién financiera «fectunda
en el ejercicio fiscal del afio anterior al cual se presenta, gestion que comprende la
recaudaci6n, administracion y utilizacién de los recursos piblicos realizada del primero
de enera al treinta y uno de diciembre de cada afio, mostrando ademés los alcances y
lugares que la accién reguladora del Estado ha tenido en el desarrollo econ6mico y
social del pais. (165

b) Razones que fundamentan la obligacién del Ejecutivo para rendir la
Cuenta Piblica

En el derecho civil existe una figura juridica que llamamos mandato, el
cual, definido en términos sencillos, es un contrato por virtud del cual una persona
llamada mandante, encomienda a otra llamada mandatario, la realizacién de
determinados actos juridicos, asumiendo el segundo entre otras obligaciones, la de
rendir cuentas al mandante de la gestion encomendada. Establecicndo un sfmil entre
esta figura y lo que sucede en ef derecho constitucional, conforme al cual el gobierno,
representante del pueblo quien es titular de la soberania, debe actuar conforme a los
mandatos de éste, podemos afirmar que la razén -en los términos sencillos en que
hentos establecido este simil sin que ¢l mismo, en puridad juridica, corresponda a la
realldad- por la que el Ejecutiva Federal ticne que rendir la Cuenta Pdblica a la
Cirhara de Diputados, estriba en que aquél administra y utiliza recursos que no son de
su p}opiedad, sino del pueblo, de las personas que conforman a éste y que se
encuentran representadas en un drgano colegiado llamado Camara de Diputados.
Esta podria ser, en términos sencillos, la razén por la cual el Ejecutivo Federal debe

rendir cuentas u fa Cimara de Diputados.

(188) [Qué es ks Cuenta Piblica?, publicado por In Secretarin de P yP de P
Direcclén Generat de Contabilidad Gubernamental. Sin feclia edlcién, p-




104,

Sin embargo, trasplantando  esta  explicacién al  ambito que le
corresponde, es decir al derecho constitucional, ¢l verdadero mativo estriba en que el
sistema constitucional mexicano es un sistema democritico y representativo, conforme
lo establece el articulo 40 de nuestra Carta fundamental. Sj el gobierno (circunscrita
su connotacién al Poder Ejecutivo) es el gobierna del pueblo, l1a consecuencia que de
ello se sigue es inevitable: los gobernantes (servidores piiblicos) deben informar sobre
Jo que hacen con los recursos de que los proveen los gobernados, uso que desde el
punto de vista juridico debe traducirse en el cumplimiento de los fines de) Estado

previstos en la Constitucion, (169
c) Objetivo de la Cuenta Piblica

Puede ser subdividido en dos grandes categorias: una, que consiste en
conacer los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterjos sefialados por los objetivos contenidos en los programas, y otra, convertirse en
herramienta fundamental para que la representacién popular, Camara de Diputados,
por conducto de Ja Contaduria Mayor de Hacienda, controle el gasto piblico, puesto
que de su examen y revision deriva la solicitud de la documentacién comprobatoria y
justificatoria del mismo y la ejecucién de visitas, inspecciones y auditorias a las

dependencias y entidades yue, previamente seleccionadas, se considere lo ameritan.
o)

d) Formulacién y presentacién de 1a Cuenta Piblica

El 21 de febrero de 1992, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacidn, el Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal, con el objeto de extinguir a la

Secretaria de Programacitn y Presupuesto y atribuir diversas facultades que ésta tenja

(169) Admm Adam. Alfredo y ecerril Lozudu, Guillermo, op. cit. pp. 109110,
(V70) SQu e5 &t Cuenta Piblica? clt, pp. LE-14
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conferidas a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Entre las atribuciones con
que contaba la desaparecida Secretaria de Programacion y Presupuesto se engontraba
la relativa a la elaboracién o formulacién de la Cuenta Piblica, en los términos del
articulo 32 fraccion XIII de la mencionada Ley Orginica de la Administracién Piblica
Federal.  Actualmente dicha facultad se confiere a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico, y se encuentra prevista en el articulo 31 fraccion XVII de la
mencionada Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, debiendo formularse
la Cuenta Piiblica de conformidad con lo dispuesto por los articulos 43 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y 123, 124, 125, 126 y 129 de su
Reglamento, (en los casos en que estos preceptos hagan referencia a la Secretaria de
Programacién y Presupuesto se entendera ahora a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico), los cuales disponen lo siguiente, respectivamente:

“Articulo 43. Los estados financieros y demés informacjﬁ&n.ﬁnancicm,

presupuestal y contable que de las contabil de las
entidades comprendidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacién
serdn consolidados por la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la
guc serd_responsuble de formular la Cuenta anual de la Hacienda

dblica Federal y someterla a la consideracién del Presidente de la
Repiiblica para su presentacién en los términos del parrafo sexto de la
fraccion 1V del articulo 74 constitucional.

Los Grganos competentes de las Cimaras de Diputados y de Senadores
del Congreso de la Unidn, remitirin oportunamente los estados e
informacién a que se refiere el parrafo anterior, al Presidente de la
Repiblica, para que éste ordene su incorporacion a la Cucnta anual de
la Flacienda Piblica Federal,

El Departamento del Distrito Federal formulard su Cuenta Piblica
anual, la que se someterd al Presidente de In Republica por conducto de
1a Secretaria de Programacidn y Presupuesto para los fines sehalados en
el primer pérrafo."

“Articulo 123.- Las entidades sefialadas en las fracciones 1 a V del
articulo 20. de la ley deberdn proporcionar a la Secretarin, para la
formulacion de la Cuenta Pablica, 1a siguiente informacién:

I. Anualmente, a més tardar ¢l quince de marzo: a) Balance general o
estado de situacién financiera; b) Estado de resultados; ¢) Estados de
rectificaciones a resultados de ejercicios anteriores; d) Estado de
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ejercicio del presupuesto; e) Estado de rectificaciones al presupuesto de
anos anteriores; f) Estado de costo de programas; g) Estado de la
cuenta fondo presupuestario disponible en tesorerfa, y h) Estado del

asivo circulante def gobierno federal, Adicionalmente, la Secretaria de

acienda y Crédito lgﬁbh‘cu deberd proporcionarle: i) Estado analftico
de ingresos; j) Estado analitico de devoluciones de aiios anteriores; k)
Estado de regionalizacion de los in%resos del gobierno federal; 1) Estado
de la deuda piblica del gobierno federal; m) Estado de movimientos
relativos al pasivo del gobierno federal; n) Estado de financiamiento del
gobierno federal; i) Andlisis de los financiamientas internos y externas;
0} Analisis de los financiamientos renovados, deudas asumidas y ajustes a
la deuda, y p) Anilisis de los financiamientos transferidos a organismos
descentralizados y otras entidades;

IL- Informacién para integrar el apartado de resultados generales;
111.- Otra informacion complementaria que solicite la Secretaria®,

"Articulo 124.- Las entidades a que se refieren las fracciones VI a VIII
del articulo 20. de la ley deberdn proporcionar a la Secretaria para la
formulacién de la Cuenta Pablica, 1a siguiente informacién:

L- Anualmente, a mis tardar ¢} treinta y uno de marzo:  a) Balance
general o estado de situacidn financiera; b) Balance general o gstado de
situacidn financiera comparativo; ¢) Estado de cambio en la situacién
financiera; d) Estado de resultados comparativo; e) Estado de detalle
del presupuesto de egresos; f) Estado analitico de ingresos; g) Estado
del pasivo titulado;  h} tado del patrimonio de organismos
descentralizados, y i) Estado de costos de produccion;

11.- Informacidn para integrar el apartado de resultados generales;
HIL- Informacion para integrar los estados programéticos, y
IV.- Otra informacicn complementaria que solicite la Secretaria.

La informacién a que se refiere este articulo deberd contar con la
aprobacion de la respectiva entidad coordinadora de sector, por cuyo
conducto se hard legar a la Secretaria, sin perjuicio de que en caso dg
incumplimiento la soficite directamente a las entidades coordinadas".

“Articulo 125.- La Secretaria emitird y dard a conocer a las entidades
comprendidas en las fracciones V1 a VIII del articulo 20. de la ley, que
deban rendir informacion para efectos de Cuenta Piblica, los catalogos
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de reclasificacion de sus cuentas; a més tardar el dfa treinta de
noviembre de cada afio."

"Articulo 126.- La informacién que para efectos de formulacién de la
cuenta piblica deban proporcionar a la Secretaria las entidades a que se
refieren las fracciones VI a VIII del articulo 20, de la ley, deberdl estar
debidamente reclasificada, de conformidad con los catilogos que para tal
fin emita I propia Secretarfa.

Asimismo, dicha informacién deberd estar respaldada por dictamen de
contador piblica”.

"Articulo 129.- La Secremn‘a.reclusiﬁc:lr:’l, cuando sea necesario, la
informacion que le proporcionen las entidades para efectos de
consolidacién y presentacion de la Cuenta Phblica".

2, Atribuciones de la Contaduria Mayor de Hacienda para revisar la
Cuenta Piblica

Hemos sefialado ya que las facultades de la Contaduria Mayor de
Hacienda en materia de Fiscalizacién se limitan a la revision de la Cuenta Publica,
cuyo estudio acabamos de realizar. Sin embargo, a pesar de esta limitacién y de que
aiin queda mucho por hacer para fortalecer y nmplfar el campo de accibn de esa
entidad fiscalizadora superior como veremos mis adelante, las atribuciones con que
actualmente cuenta para cumplir su cometido son muy importantes y de una gran
trascendencia, pues su ejecucion en las labores cotidianas de-la misma en los términos
previstos por su ley orgdnica le permiten ejercer un real y efectivo control sobre la
actividad financiera del Estado, aunqgue, repetimos, dentro del marco de la limitacién
sefialada.  S6lo el conacimiento de las atribuciones de la Contaduria Mayor de
Hacienda, que por desgracia son poco conacidas aun en el Ambita propio del sector
ptblica, nos mostrard porque la Fiscalizacién Superior es en realidad una forma de
control de la legalidad -en sentido amplio- de la actuacion de los 6rganos del Estado -
aunque claro estd dentro de los limites legales correspondientes- en una materja
(actividad financiera del Estado) en la que la demanda de )a sociedad ha sido cada vez

mds constante y ante la cual en los casos de corrupcién y arbitrariedad poco o nada
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pueden hacer otros tipos de cantrol de la legalidad, segiin lo expusimos en el capitulo
Primero;: g RO

Bajo estas consideraciones, hemos clasificado las atribuciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda para revisar la Cuenta Piblica atendiendo a los
“siguientes criterios: a) desde el punto de vista material, es decir, qué materias puede
fiscalizar; b) desde el punto de vista de las facultades que tiene respecto de las
entidades y dependencias sujetas o revisién; c¢) desde el punto de vista técnico o
metadoldgico; d) desde el punto de vista de las acciones que puede promover ante las
irregularidades que detecte; e) desde el punto de vista de la documentacién e
informacion que puede revisar; f) desde el punto de vista del alcance y profundidad
que pueden tener sus auditorias; y g) desde ¢l punto de vista de los objetivos que debe

alcanzar como resultado de la revision.

Esta clasificacion que formulamos respecto de las atribuciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda para revisar la Cuenta Péblica, tiene por objeto
unicamente sistematizar el conocimiento de las disposiciones que al respecto se
contienen en su Ley Orgdnica, sin que ésta las sistematice en realidad de esa manera,
pues hay que recordar que clasificar es un problema de perspectiva y que hay tantas
clasificaciones como criterios de division, si bien éstos deben descansar en argumentos

sélidos. Hecha esta aclaracitn, procederemos conforme al esquema trazado.
a) Desde el punto de vista material

Atendiendo a este criterio nos referimos, como antes sefialamos, a las
materias que son susceptibles de revision por parte de la Contaduria Mayor de
Hacienda. Estas, como es evidente, son susceptibles de reducirse a tres aspectos
fundamentales: recaudacidn, administracion y aplicacion de los recursos piblicos. En
este sentido, la ley orgdinica de esu entidad fiscalizadora superior es clara al disponer en

su articulo 3o. fracciones I incisos a), b), c) y d), y 111, lo siguiente:
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"Articulo 30. La Contaduria Mayor de Hacienda revisard la Cuenta
Piblica del Gobjerno Federal y la del Departamento del Distrito
Federal, ejerciendo funciones de contraloria y, con tal motivo, tendré las
sigujentes atribuciones:

L. Verificar si las entidades a que se refiere el articulo 20. de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, comprendidas en la
Cuenta Pablica:

a) Realizaron sus operaciones, en lo general y en lo particular, con
apego a las Leyes de Ingresos y a los Presupuestos de Egresos de la

ederacion y del Departamento del Distrito Federal, 3 cumplieron con
las disposiciones respectivas de las Leyes General de Deuda Publica, de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal, Organica de Ia
Administraci6n Piblica Federal y demés ordenamientos aplicables en la
materia,

b) Ejercieron correcta y estrictamente sus presupuestos conforme a los
programas y subprogramas aprabados;

¢) Ajustaron y ejecutaron los programas de inversion en los términos y
montos aprobados y de conformidad con sus partidas; y

d) Aplicaron los recursos proveni de fi iamiento con la
periadicidad y forma establecidas por la ley.

1IL- Fiscalizar los subsidios concedidos por el Gobierno Federal a los
Estados, al Departamento del Distrito Federal, a los organismos de la
administracion piblica paraestatal, a ios Municipios, a las instituciones
privadas, o a los particulares, cualesquiera que sean los fines de su
destino, asi camo verificar su aplicacin al objeto autorizado .."

Como puede apreciarse, ¢l precepto transcrito confiere atribuciones a la
Contadurfa Mayor de Hacienda. para revisar que las entidades comprendidas en la
Cuenta Piblica hayan realizado en lo general y en lo particular sus operaciones
conforme a las Leyes de Ingresos y a los Presupuestos de Egresos y demfs
disposiciones aplicables, asi como también de conformidad con sus programas y

subprogramas aprobados. Por lo que respecta a la administracién de los recursos
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publicas, su fundamento se desprende indirectamente del propio articulo 3o, fraccién
Il inciso a) numeral 2, cuando dispone que ¢l informe previo, al que posteriormente
aludiremos, deberd contener comentarios generales sobre los resultados de la gestién
financiera y es obvio que este concepto comprende la administracion de los

mencionadas recursos pablicos.

b) Desde el punto de vista de las facultades que tiene respecto de las

entidades y dependencias sujetas a revision

Conforme a este criterio, nos referimos a las atribuciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda para practicar visitas, inspecciones y auditorfas a fin de
comprobar que las entidades y dependencias se hayan ajustado a las disposiciones
juridicas que les son aplicables en materia financiera. Al respecto, los articulos 3o,
fracciones IV y V y 19 de la ley organica de esa entidad fiscalizadora, disponen lo

siguiente:

"Articulo 30. La Contaduria Mayor de Hacienda revisard la Cuenta
Piblica ... y, con tal motivo, tendri las siguientes atribuciones:

IV. Ordenar visitas, inspe:ciones, prnclicar auditorias .. para
comprobar si la recaudacion de los ingresos se ha realizado de
conformidad con las leyes aplicables en la materia y, ademds,
eficientemente;

V. Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias ... inspeccionar
obras para comprobar si las_inversiones y gastos autorizados a las
entidades, se han aplicado eficientemente al logro de los objetivos
metas de los programas y subprogramas aprobados {, en general,
realizar las investigaciones necesarias para el cabal cumplimiento de sus
atribucjones.

"Articulo 19.- La Contaduria Mayor de Hacienda, para el cumplimiento
de las atribuciones que Je confiere el articulo 3o. de esta ley, goza de
facultades para .. practicar visitas, inspecciones y auditorfas, y en
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general, recabar los elementos de informacién necesarios para cumplir
con sus funciones.

Para tal efecto, podrd servirse de cualquier medio licito que conduzea al
esclurecimiento de los hechos y aplicar, en su caso, téenicas y
procedimientos de auditorfa.”

En el capitulo Segundo indicamos que Ia principal herramienta de
trabajo de las entidades fiscalizadoras superiores lo constituye la auditoria. Pues bien,
la  Contadurfa Mayor de Hacienda en cuanto tal no podia prescindir de ese
instrumento, y de conformidad con las disposiciones citadas cuenta con la atribucion
para practicar auditorias a las dependencias y entidades comprendidas en la Cuenta
Piiblica. En cuanto a las visitas o inspecciones son figuras que, si bien técnicamente no
han sido definidas claramente, desde el punto de vista préctico han sido de gran
utilidad, sobre todo en Iz fase preparativa o de planeacion de la auditorfa, porque

Eloeiand: £ 1

permiten a la Contaduria Mayor de | iones en las

instalaciones fisicas de las dependencias y entidades previamente a la ejecucién de

aquella con el objeto de conacer el terreno y condiciones en que habra de trabajarse.
c) Desde el punta de vista técnico o metodolégico

Este aspecto es de gran trascendencia, pues es justamente la naturaleza
de sus métodos y técnicas de trabajo y la posibilidad juridica de que sea la entidad
fiscalizadora superior quien los fije y determine, Jo que confiere a ésta un carécter de
Grgano apolitico y. té(znico, aspectos éstos a las cuales nos referimos ya en el capitulo
anterior. En cste sentido, la Ley Orgénica de |;\ Cantaduria Mayor de Hacienda, en sus
artfculos 3o. fraccién VIII, 7a. fracciones V1y \}lll, y 12, dispone lo siguiente:

“Articula 30. La Contaduria Mayor de Hacienda revisard la Cuenta
Piblica ... y, con tal motivo, tendri las siguientes atribuciones:
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VIIL.  Fijar las normas, procedimientos, métodos y sistemas internos
Barn la revision de la Cuenta Piblica del Gobierno Federal y de la del
epartamento del Distrito Federal;

"Articulo 70. El Contador Mayor tendra las siguientes atribuciones:

VL Formular y ejecutar los programas de trabajo de la Contaduria
Mayor de Hacienda;

VIHIL . Fijar las normas técnicas a que deban sujetarse las visitas,
inspecciones y auditorias que se ordenen, las que se actualizarin de
acuerdo con los avances cientificos y técnicos que en la materia se
produzcan;

"Articulo 12, La Contaduria Mayor de Hacienda para revisar la Cuenta
Piblica del Gobierno Federal'y la del Departamento del Distrito
Federal, establecerd las normas, procedimientos, métodos y sistemas de
auditoria y promoveri la elaboracién de los manuales correspondientes
para su aplicaci6n interna."

Estos articulos creemos confirman nuestra criterio, en el sentido de que
la Fiscalizacién Superior, como instrumento de control de la legalidad o de defensa de
la Constitucién en lo que concierne a la actividad financiera de! Estado, considerada en
si misma con independencia del érgano al que formalmente le compete revisar la
Cuenta Publica, o sea la Cimara de Diputados, es antes que politico, técnico y si se
quiere juridico, pues la revisién de aquella no se efectia de manera arbitraria o
conforme a juicios subjetivos, sino conforme a normas, procedimientos, métodos y
sistemas cientificos, respecto de los cuales la pro‘pia Contaduria Mayor de Hacienda, a

través de su titular, en términos de lo dispuesto por el citado articulo 7a. fraccién VIII,
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tiene la obligacién de actualizarlos de acuerdo con los avances cientificos y técnicos
que en Ja materia se produzcan. Es por este motivo por el cual diferimos de la opinién
de algunos tratadistas cuando afirman que “la revisién de la cuenta piiblica constituye
un auténtico acto politico, realizado mediante un decreto que no redne las
caracteristicas materiales de una ley, puesto que no crea una situacién juridica general
impersonal y permanente”.(47) Las bases sobre las cuales descansa este argumento
como ficilmente puede advertirse son simples y denotan un total desconocimiento de
las atribuciones de Ja Contadurfa Mayor de Hacienda, puesto que la revisién de Ia
Cuenta Piblica no se realiza mediante un simple decreto ni se reduce a un acto de esta
naturaleza. Si asi fuera, todas las atribuciones que hasta ahora hemos mencionado
con que cuenta la Contadurfa Mayor estarian de més y no tendrian sentido. Para
captar la verdadera esencia y naturaleza del trabajo encomendado a ese érgano
constitucional, es necesario descender y compenetrarse de su actividad cotidiana,
durante las inspecciones, visitas, auditorias y revisiones que de manera particular
realiza y los métodos y procedimientos que para tal efecto emplea. Sélo asf podra
comprenderse porque afirmamos que la Fiscalizacién Superior es un instrumento de

control de la legalidad no obstante sus limitaciones.

d) Desde el punto de vista de las acciones que puede promover ante las
irregularidades que detecte

Como resultado de las revisiones que practica la Contadurin Mayor de

Hacienda, es probable que detecte irregularidades de muy diversa {ndole, que pueden

ser leves o graves, y ante las cuales es necesario que cuente con atribuciones para

promover las medidas correctivas pertinentes e incluso, si el caso !o amerita, denunciar

penalmente los hechos que observe que puedan llegar a ser constitutives de delito.

Este aspecto s uno de los de mayor trascendencia para la Fiscalizacién Superior -por
dedicad ol

ello le hemos ¢ » el capitulo sigui pues la necesidad de que la entidad

fiscalizadora superior cuente con atribuciones para ejercitar diversas acciones ante las

{178} Fayn Viesca, Iaclnto. op. cit. p. 70
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irreguinridades observadas constituye la garantia de que su trabajo serd respetado y de
gran valia. A decir verdad, si la Contaduria Mayor de Hacienda como cualquiera otra
entidad fiscalizadora superior no contara con las atribuciones necesarias para ejercer
funciones de control o de contralorfa como expresa el articulo 30. de su ley orgénica,
poco o nada tendrfa que hacer en el campo de la fiscalizacién superior; su trabajo
hasta cierto punto no se justificaria. Por esta razdn, si bien la Contadurfa Mayor de
Hacienda cuenta con Ias facultades necesarias al efecto, de ello no debe concluirse que
su misién es detectar irregularidades y promover la imposicién de sanciones o el
fincamiento de responsabilidades; este no es el espiritu de la fiscalizacién superior.
Por el contrario, como seiialamos ya con anterioridad, uno de sus fines primordiales es
contribuir a optimizar y racionalizar el manejo de los recursos publicos para asegurarse
de que se aplican a la consecucitn de mayores niveles de bienestar sacial y, en tal
virtud, verificar el grado en que se cumplen y alcanzan los fines del Estado previstos en
Ja Constitucién. Ademés, es importante sefialar que no todas las acciones que ejerce la

Contaduria Mayor de Hacienda estin inadas a imponer sanciones o fincar

responsabilidades; alguna o algunas de ellas, como veremos en el capitulo siguiente,
tienen una funcidn preventiva y correctiva, en cuanto que tienen por finalidad ayudar a
la dependencia o entidad auditada a mejorar sistemas, procedimientos, métodos o
tramites susceptibles de perfeccionarse, y que no necesariamente dan Jugar a alguna
responsabilidad civil, administrativa o penal. En tal virtud, bajo estas consideraciones
deben citarse los articulos 3o. fraccién 1X, 7o. fracciones V1 y X, 11, 13y 25 de la Ley
Orgénica de ja Contaduria Mayor de Hacienda:

"Articulo 30. La Contaduria Mayor de Hacienda revisard la Cuenta
Piblica ... ejerclendo funciones de contraloria y, con tal motivo, tendra
Jas siguientes atribuciones:

IX. Promover ante las autoridades comy el fi iento de fas
responsabilidades..."

"Articulo 70. El Contador Mayor de Hacienda tendra las siguientes
atribuciones:



115,

VII. Formular los pliegos de observaciones que procedan;

X. Promover ante las autoridades competentes:
-a) El fincamiento de las responsabilidades;

b) Elcobro de las cantidades no percibidas por Ia Hacienda Pdblica o ln
del Departamento del Distrito Federal;

¢) El pago de los recargos, daiios y perjuicios causados a la Hacienda
Publica Federal o a la del Departamento del Distrito Federal,

d) La ejecucién de los actos, convenios o contratos que afecten a los
programas, subprogramas y partidas presupuestales;

"Articulo 11. Con objeto de uniformar los criterios en materia de
contabilidad gubernamental y archivo contable, la Secretaria de
Programacion_y Presupuesto’  (debe entenderse la Secrctaria de
Hacienda y Crédito Publico) dard a conocer con oportunidad a la
Cantaduria Mayor de Hacienda, las normas, procedimientos, métodos y
sistemas c‘ue emita ¢ implante, de acuerdo con las facultades que le
confieren las Leyes Orginica de la Administracién Piblica Federal y de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Péblico Federal, debiendo tomar en
cuenta las recomendaciones que sobre el particular le formule la
Contaduria Mayor de Hacienda".

“Articulo 13. La Contaduria Mayor de Hacienda al revisar la Cuenta
Piblica del Gobierno Federal y la ‘'de! Departamento del Distrito
Federal, vigilara la aplicacién de ﬁls normas, procedimientos, métodos y
.sistemas a que se refiere e} articulo 11 de esta Ley, y dara cuenta a la
Secretaria de Programacidn { Presupuesto (Secretaria de Hacienda y
Crédito Publica) de las irregularidades que encuentre, para que dicte lds
medidas correctivas procedentes.”

"Articulo 25. Si alguna de las entidades se negare a proporcionar la
informacién solicitada_por la Contadusia Mayor de Hacienda, o no
permitiere  la  revision de libros, instr sy dc )
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comprobatorios y justificativos del ingreso y del gasto piblicos, Ia
prictica de visitas, inspecciones y auditorias, ésta lo hard del
conacimiento de la Cimara de Diputados por Conducto de la Comisién
de Vigilancia, para que resuelva lo pracedente”.

€) Desde el punto de vista de la documentaci6n e informacién que

puede solicitar

Por la naturaleza de su trabajo, revisar Ja Cuenta Pulblica, es
incuestionable que la Contaduria Mayor de Hacienda debe contar con las atribuciones
necesarias para solicitar toda clase de informes y documentacion relacionada con las
operaciones efectuadas por las dependencias y entidades en el afio fiscal que

corresponda, estando oblig correlativ dichas dependencias y entidades a

proporcionarla, En este punto, conviene recordar algo de lo que ya expusimas en el
capftulo segundo, en el sentido de que la independencia operacional de la entidad
fiscalizadora superior, como lo es Ja Contaduria Mayor, exige en una de sus
modalidades la libertad para revisar directamente toda la documentacién e

informacién que necesite para cumplir adecuadamente con su cometido, asf como

2ee

requerir informaci6én adicional y obtenerla en resp a preg [
Ademfs, en la medida en que la Contaduria Mayor cuente con toda la informaci6n
indispensable, se evitan confusiones e interpretaciones erroneas u observaciones
inexistentes que muchas veces perjudican tanto a la entidad o dependencia auditada
como a la propia Contaduria. En fin, respecto de esta materia, debemos considerar los
articulos 3o. fracciones IV, V y VI, 19, 23 y 24 de la ley orginica de ese Grgano

fiscalizador, que disponen lo siguiente:

"Articulo 30. La Contaduria Mayor de Hacienda ... tendré Jas siéuicmes
atribucjones:

IV. ... solicitar informes, revisar libros y documentos para comprobar si
la recaudacion de los ingresos se ha realizado de conformidad con las
leyes aplicables en la materia y, adem{s, eficientemente;
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V. ... solicitar informes, revisar libros, documentos.... para comprobar si
las inversiones y gastos autorizados a las entidades, se han aplicado
eficientemente al fogro de los objetivos y metas de los programas y
subprogramas aprobados y, ¢n general, realizar fas investigaciones
necesarias para el caba) cumplimiento de sus atribuciones;

V1. Solicitar @ los auditores externas de las entidades, copins de los
informes o dictimenes de las auditorfas por ellos practicados, y las
aclaraciones, en su cuso, que se estimen pertinentes;

“Articulo 19. La Contadurin Mayor de Hacienda, para el cumpli >
de Jas atribuciones que le confiere el articulo 3o. de esta Ley, goza de
facultades para revisar toda clase de libros, instrumentos, documentos y
objetos, practicar visitas, inspecciones y avditorias y, en general, recabar
los elementos de informacidn necesarios para cumplir con sus funciones,

Para tal efecto, podra servirse de cualquier medio licito que conduzca al
esclarecimiento de los hechos y aplicar, en su caso, técnicas y
procedimientos de auditoria."

“Articolo 23. A solicitud de }a Contaduria Mayor de Hacienda, las
entidades le informarin de los actos, convenias o contratos de los que les
resulten derechos y obligaciones, con objeto de verificar si de sus
términos y condiciones pudicran derivarse dafios en contra de la
Hacienda Piblica Federal o de la del Departamento del Distrito
Federal, que afecten a la Cuenta Piblica o impliquen incumplimiento de
alguna ley relacionada con Ja materia".

"Articulo 24.  Las entidades estin_obligadas a proporcionar a la
Contaduria Mayor de Hacienda la informacion que les solicite para el
esclarecimiento de los hechos.

Igual obligacian tienen los funcionarios de los Gobiernos de los Estados,
del Departamento del Distrito Federal, de los organismos de la
Administracion_ Publica Paraestatal y de los Municipios, asi como las
institpciones privadas, o los particulares, a los que el Gobierno Federal
les hubiere concedido subsidios™.

f) Desde el punto de vista del alcance y profundidad que podrén tener
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‘Sobre el particular, los articulos 20 y 21 de la Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda disponen lo siguiente:

"Articulo 20. La revision de la Cuenta Piblica del Gabierno Federaly la
del Departamento del Distrito Federal precisard el ingreso y el gasto

ublicos, determinari el resultado de la gestion financiera, verificard si el
ingreso deriva de la aplicacidn de las Leyes de Ingresos y de las leyes
fiscales especiales y reglamentos que rigen en la materia, comprabara si
el gasto publico se ajustd a los Presupuestos de Egresos de la Federacion
y del Departamento del Distrita Federal y si se han cumplido los
programas y subprogramas aprobados.

La revision no sdlo comprenderd la conformidad de las partidas de
ingresos y de egresos, sino que se extenderd a una revision legal,
econdmica y contable del ingreso y del gasto publicos, y verificara la
exactitud y justificacian de los cobros y pagos hechos, de acuerdo con los
precios y tarifus autorizados o de mercado, y de las cantidades erogadas.

"Articulo 21. La Contadurfa Mayor de Hacienda ... podré practicar a las
entidades las auditorias que, enunciativamente, comprenderin las
siguientes actividades:

1. Verificar si las operaciones se efectuaron correctamente y si los
estados financieros se presentaron en tiempo oportuno, en forma veraz y
en términos accesibles, de acuerdo con los principios de contabilidad
aplicables al sector gubernamental;

1. Determinar si las entidades auditadas cumplieron en la recaudacion
de los ingresos y en la aplicacidn de sus presupuestos con las Leyes de
Ingresos y los Presupuestos de Egresos de la Federacién del
Departamento de] Distrita Federal y demis leyes fiscales especiales y
reglamentos que rigen en la materiay y

1l Revisar si las entidades alcanzaron con eficiencia los objetivos y
metas fijados en los programas y subprogramas, en relacion a los
recursos humanos, materiales y financieros aplicados conforme a los
Presupuestos de Egresos de la Federacion y del Departamento del
Distrito Federal ejercidos”.

Estos preceptos, ademds de otros que ya hemos citado con anterioridad,

abren las puertas para que la Contaduria Mayor de Hucienda pueda revisar la
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legalidad de los actos de la administracién piblica en relacién con la recaudacitn,
administracién y utilizacién de los recursos piblicos. Ahora bien, para lagrar este
propésito esa entidad fiscalizadora superior puede practicar diversos tipos de
auditorfa, segin la materia de que se trate, circunscribiéndose e alcance de éstas por
lo general al examen de la regularidad de la actividad financiera del Estado respecto
de las distintas disposiciones que en esa materia rigen su actuacion (leyes de ingresos,
presupuestos  de  egresos, leyes fiscales especiales, reglamentos, etc).

Tradicional e, como apuntamos al final del capitulo anterior, este tipo de

auditorfa, dado su alcance, ha sido llamado de legalidad o regularidad en cuanto que
dnicamente se confrontan los actos de 1a administracién piblica en materia financiera
con las distintas disposiciones que la regulan. Pero también deciamos que dicha
concepcion ha sido superada por un nuevo tipo de auditoria a la que se ha llamado,
entre otros nombres, auditorfa operacional o de las 3E'S, si bien ain plantea
problemas tanto de indole tedrico como prictico. Aunada a esta cuestitn se encuentra
la relativa a que las propias entidades fiscalizadoras superiores tienen que observar el
principio de legalidad y consecuentemente practicar los tipos de auditorfa que sus
respectivas leyes orgénicas les permitan efectuar. En este sentido, Ia Ley Orgénica de
ja Contadurfa Mayor de Hacienda que venimos citando confiere por regla general a
esta entidad fiscalizadora superior la facultad de realizar auditorias de legalidad o
regularidad, aunque diversos preceptos hacen referencia a Jos conceptos de economia,
eficiencia y eficacia de manera aislada, que han abierto Ja posibilidad, si bien no de
manera clara, para que pueda practicar revisiones de eficiencia, eficacia y economia,

conceptos que ya definimos con anterioridad.

g) Desde el punio de vista de los objetivos que debe alcanzar como

resultado de sus revisiones

Este aspecto no puede escindirse del que comentamos en el inciso
precedente ni del propésito fundamental que nos hemos propuesto con el presente

trabajo: demostrar que la fiscalizacidn superior es una forma o un instrumento de
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control de la legalidad -en sentido amplio- respecto de un sector de la actividad del
Estado en la que poco o nada pueden hacer otros tipos de control. En tal virtud,
puesto que dnicamente hemos clasificado las atribuciones de la Contaduria Mayor de
Hacienda para hacer mis ficil su comprensidn, en cuanto a los abjetivos que debe
alcanzar con sus revisiones debemos citar nuevamente, en su parte conducente, el
articulo 20 de su Ley Organica que establece:

"Articulo 20. La revisién de la Cuenta Piblica del Gobierno Federal y la
del Departamento del Distrito Federal precisard el ingreso y el gasto
pﬁblicos, determinard el resultado de la gestién financiera, verificard si el
ingreso deriva de la aplicacién de las Leyes de Ingresos y de las leyes
fiscales especiales y reglamentos que rigen en la materia, comprobara si
el gasto publico se ajustd a los Presupuestos de Egresos de Ja Federacién
y del Departamento del Distrito Federal y si se han cumplido los
programas y subprogramas aprobados.
"

3. Tipos de auditoria que practica la Cantaduria Mayor Hacienda

Hemos dicho ya que la auditoria constituye la principal herramienta de
trabajo de las entidades fiscalizadoras superiores. La Contaduria Mayor de Hacienda,
en cuanto érgano que reviste dicha naturaleza no podria prescindir de ella. Ahora
bien, la auditoria en cvanto al ambito en el que puede operar, la extensién y
profundidad que puede tener y 1a materia sobre Ia que puede recaer, es susceptible de
distintas clasificaciones; asi puede hablarse de auditoria interna o externa o bien
pablica o privada; de auditoria financiera, de ingresos o de egresos, de abra piiblica, de
evaluacion de programas; o bien de auditorfa de regularidad o legalidad o de auditoria
operacional, 07 Pero sean cuales fueren los criterios y las clasificaciones que al
respecto se formulen, lo cierto es que en el d4mbito del sector pdblico los tipos de
auditorfa, su extension y profundidad y las materias que pueden ser abjeto de revisi6n
son fundamentalmente cuestiones de derecho positivo. Esto se explica en virtud de
que uno de principios medulares sobre los que descansa el Estado desde ¢l punto de

vista normativo es el relativa a que los drganos de aqué! salo pueden hacer lo que la ley

72} Clr. Adam Adam, Alfreda y Becerril Lozada, op. ciL pp. 6569
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en sentido genérico les permite realizar. La Contaduria Mayor de Hacienda no podia
dejar de observar dicho principio; asi que sdlo puede practicar los tipos deauditoria

sobre la materia y extensién que su ley orgdnica le permite realizar.

Bajo estas consideraciones, debemos sefialar que los tipos de auditorin

que practica la Contaduria Mayor de Hacienda a que a continuacitn nos referiremos,
las hemos reducido a tres materias fundamentales: ingresos, egresos y evaluacién de
programas. No obstante esto, cabe aclarar que la Contaduria, para una mejor division
del trabajo y con el objeto de realizar una més eficiente revisidn, ha escindido algunas
de esas materias como son por ejemplo, la auditorfa de obra piblica o la auditorfa al

sector paraestatal.
a) Financiera de ingresas

Mediante este tipo de auditoria la Contaduria Mayor de Hacienda
verifica que la recaudacitn de los ingresos obtenidos en el afio fiscal carrespondicnte
se haya ajustado a la Ley de Ingresos tanto de la Federacién como a la del
Departamento del Distrito Federal, asi como a las ley'es fiscales especiales (impuesto
sobre la renta, impuesto al valor agregado, impuesto al activo, etcétera) y demds
disposiciones que de ellas deriven. Este tipo de auditoria ademds de financiera es de
tipo legal, en cuanto que se verifica la conformidad de la recaudacion con las normas
juridicas que la rigen. Las principales disposiciones que constituyen el marco juridico
de la auditoria financiera de ingresos lo constituyen, como se ha sefialado, la Ley de
Ingresos, tanto la de la Federacién como la del Departamento del Distrito Federal y

demds disposiciones fiscales especiales.

Ahora bien, es importante sefialar que los ingresos que el Estado
recauda en cualesquiera de sus instancias de gobierno tienen por finalidad dotarlo de
los recursos econdmicos necesarios para lograr la realizacién satisfactoria de las

necesidades y actividades que tiene encomendadas. Es una necesidad ineludible, pero
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no por ello arbitraria. La obtencién de ingresos por el Estado sélo se justifica porque
ellos estén destinados a la satisfacciGn de las necesidades de todos los gobernados, toda
vez que son éstos precisamente quienes lo proveen de dichos recursos. En estas
circunstancias, si son los gobernados los que resienten la carga fiscal impuesta por el
Estado, en ejercicio de su potestad soberana, Io menos que pueden hacer es intervenir,
a través de los Grganos de representacién pertinentes, en el disefio de las leyes fiscales
conforme a las cuales deberéin contribuir con el Estado en la captacidn de sus recursos,
En este sentido, conforme a nuestro régimen constitucional, especificamente en fos
términos del articulo 73 fraccién VII de la ConstituciGn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ¢l Congreso de la Unidn esta facultado "para imponer las contribuciones
necesarias a fin de cubrir el presupuesto’. Asimismo, el articulo 72 inciso h de Ia
propia Constitucidn Politica establece que los proyectos que versen sobre empréstitos,
contribuciones e impuestos, deberan discutirse primero en la Camara de Diputados; y

el articulo 74 fraccién IV del mismo ord iento fund | dispone que son

facultades exclusivas de Ja Camara de Diputados "examinar, discutir y aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacién y el del Departamento del
Distrito Federal, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deban
decretarse para cubrirlos”. En este contexto, al Ejecutivo Federal le correspohde
hacer [legar a l]a C4mara de Diputados las iniciativas de leyes de ingresos, tanto de la
Federacitin como la del Departamento del Distrito Federal, en los términos previstos

en el citado articulo 74 fraccién IV de la Constitucién Palitica.

Ahora bien, las leyes de ingresas contienen por regla general un catdlogo
de las contribuciones que han de cobrarse en un afio fiscal, indicando los montos
estimados al respecto, correspondiendo a las leyes fiscales especiales determinar o
establecer el sujeto, objeto, base, tasa o tarifa y demds elementos de las contribuciones

que habrin de considerarse para la causacién y recaudaci6n de las mismas.

Bajo estas premisas, a la Contaduria Mayor de Hacienda le carresponde

verificar que Ja recaudacién de los ingresos previstos ¢n las leyes de la misma mates|s



123,

se haya ajustado a éstas y a las disposiciones que de ellas deriven, para lo cual se sirve
de la auditoria financicra de ingresos. Por el &mbito que se revisa, este tipo de
auditoria abarca, en el sector central, a las secretarfas de Estado y al Departamento del
Distrito Federal (incluyendo en el caso de este Gltimo a sus entidades paraestatales) y
€n el sector paraestatal a las entidades que el Ejecutivo Federal reporte en la Cuenta
Piblica.

Sin embargo, para los efectos de nuestro estudio interesa destacar que si
bien la Contaduria Mayor de Hacienda ejerce funciones de control en materia de
ingresos, ello plantea una situacién hasta cierto punto conflictiva en virtud de que, por
una parte debe verificar que la recaudacién de aquellos se ajuste a las distintas
disposiciones que con anterioridad hemos mencionado, y por otra, los gobernados
(contribuyentes), que son los que resienten la carga fiscal, muchas veces se muestran
en desacuerdo por la politica tributaria del Estado, a 1a que califican de ilegal y hasta
de arbitraria. Es decir, por una parte la Contaduria Mayor de Hacienda debe verificar
que la recaudacién de los ingresos piblicos s¢ ajuste a las leyes de la materia y por otra
los contribuyentes cuestionan Ja justicia con que dichas leyes establecen la carga fiscal,
argumentdndose incluso que en nuestro sistema constitucional el Estado carece de
restricciones en sus facultades impositivas.4?» Frente a este conflicto 4cuél debe ser el
papel de la Contaduria Mayor de Hacienda como érgano de control? Al respecto,
debemos sefialar que, conforme a nuestro régiimen constitucional, 1a importancia de la
actividad financiera del Estado exige que en su instrumentacién intervengan dos de los
tres poderes piiblicos instituidos: el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo, de acuerdo
con atribuci y comy ins perfe delimitad; En efecto, en términos
de los_articulos 73 fracci6n VIl y 74 fraccién IV de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, compete al Poder Legislativo establecer las contribuciones

necesarias para cubrir el gasto piblico, asi como examinar, discutir y aprobar las
iniciativas de Ley de Ingresos de la Federacién y del Departamento del Distrito

Federal, correspondiendo al Poder Ejecutivo recaudar los ingresos previstos en esas

(173) Cr. Chapoy Honilat, Dolores Beatriy, Restriccidn a kas faculader impositivas dol Esiodo, b garantia que faka en ls
Constitucidn. En Annagie Juridlco XViL, 1990, Instiiuto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Mézko, 1990, pp. 35-54,
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leyes conforme a las normas y procedimientos previstos en las leyes fiscales especiales

y demds disposiciones juridicas que de ellas emanen.

Ahora bien, el Congreso de la Uni6n de los Estados Unidos Mexicanos,
para llevar a cabo Ia trascendental tarea de establecer las contribuciones necesarias
para cubrir el gasto piblico mediante el examen, discusién y aprobacién de las
iniciativas de Ley de Ingresos de la Federaci6n y de la del Departamento del Distrito
Federal -que primeramente analiza la Cdmara de Diputados como cdmara de origen en
fos términos de los citados articulos 72 inciso h y 74 fraccién IV constitucionales,
pasando posteriormente 2 la consideracién de la Cdmara de Senadores- cuenta, en
nuestra opiniéin, con elementos muy reducidos para hacer frente a los requerimientos
derivados de tan importante funcién. En efecto, de conformidad con la vigente Ley
Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (articulos 50 a 65 y
86 a 102), tanto la Cémara de Diputados como la Cimara de Senadores cuentan con

y ¢ inar, previ a su

comisiones ordinarias que s¢ encargan de
presentacion al pleno, las iniciativas de leyes y decretos, comisiones cuya competencia
deriva de la denominacién que tengan en correspondencia con las respectivas
secretarias o sectores de Ja administracién pablica federal a cuyo cargo se encuentre la

elaboraci6n de dichas iniciativas.

En nuestra opinidn, este andlisis y discusién en comisiones constituye el

principal mecanismo para estudiar, explicar y cuestionar esas iniciativas; pero bien

vistas las cosas, consideramos también que es un procedimiento que desde el punto de
vista técnico no garantiza que sea el mis adecuado para llevar a cabo el andlisis de las
iniciativas correspondientes a la materia de ingresos. Esto se explica ademds, porque
por la naturaleza de su composicién, al Poder Legislativo no llegan las personas mejor
preparadas ni por consecuencia las mds expertas en esas u otras materias. Por,
cansiguiente, aun cuando al Congreso de la Unién compete Ia facultad de establecer
lus contribuciones necesarias a efecto de cubrir el gasto publico, es incuestionable que

en el sistema juridico mexicano su influencia y participacién en la confeccién del
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sistema tributario es muy limitada y débil, quedando en grun medida dicha funcién a
cargo del Poder Ejecutivo.074 En buena parte, ello se debe a que el Poder Legisiativo

carece de los s técnicos ios que le sirvan de apoyo para cumplir

adecuadamente con esa facultad; y es justamente en este punto donde consideramos se
le debe fortalecer. En este sentido, Ia Contaduria Mayor de Hacienda podrin
desempeiiar un papel muy importante como 6rgano técnico de apoyo, ya que por la
naturaleza de sus funciones es el Grgano que en nuestra opinidn puede llegar a contar
con la informacién necesaria y el personal idéneo para auxiliar al Congreso General y
en particular a la Cimara de Diputados en el andlisis y examen de las iniciativas de

leyes en materia impositiva en general, can el objeto de que la participacién del 6rgano

repr ivo sea decisiva y determinante en el establecimienta de las contribuciones
necesarias para cubrir el gasto piblico. Esto implica desde luego una reforma tanto
constitucional como legal a efecto de que se amplien las facultades de la Contaduria,
que de acuerdo con el sistema vigente se limitan a la revisién de la Cuenta Piblica. Sin
embargo, conviene aclarar y poner énfasis en ello, que la Contaduria Gnicamente
fungirfa como drgano de asesoria y apoyo, conservando ¢! Poder Legislativo su
facultad para establecer las contribuciones que hemos mencionado. Esto se entiende
porque la Contaduria Mayor de Hacienda, por su naturaleza también, no podrin
juridicamente asumir la totalidad de la funcién de determinar las contribuciones que
recaeran sobre Jos gobernados (contribuyentes) para cubrir el gasto pablico del Estado,
Sus funciones se limitarian, repetimos, a fungir como érgano de asesoria y apoyo, a fin
de que el drgano de representacién papular cuente con los elementos técnicos que le

permitan ejercer un efectivo control sobre el Poder Ejecutivo en lo que se refiere a la

actividad fi iera, especifi en la fase relativa a la determinacion de las
fuentes de ingreso del Estado y su establecimiento,”de acuerdo con principios de
equidad y de justicia que hagan menos cuestionable la politica tributaria del propio
Estado.

(174) Ctr. Fix Zamudio, Wéctor, Akgunas reflexiones sobre o principia de la revisidn de poderes en 1o Constitucion Mexicana, ciL pp.
612673
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Ahora bien, para verificar que el Pader Ejecutivo observé las directrices
que el Legislativa le fij6 al aprobar las iniciativas de leyes de Ingresos de la Federacién
y la del Departamento del Distrito Federal, se serviri nuevamente de su érgano
técnico: la Contaduria Mayor de Hacienda; que como hemos visto a través de su
herramienta de trabajo -la auditoria- verifica que la recaudacién de ingresos se realice
con apego a las leyes de 1a materia.

Lo expuesto significa respecto al planteamiento que hicimos con
anterioridad en el sentido de precisar cual debe ser el papel o funcitn de la Contaduria
como drgano de control cuando verifica la legalidad en la recaudacién de los ingresos,
que esa entidad fiscalizadora superior no debe cuestionar, en la etapa de revisién de la
Cuenta Piblica, dicha politica; o en otras palabras, al efectuar la revisin de la
legalidad de la recaudacién de los ingresos llevada a cabo por el Poder Ejecutivo, no
debe cuestionar los niveles de imposicion establecidos en las leyes fiscales de acuerdo
con criterios de justicia o equidad. Esto se explica en virtud de que en nuestra opini6n,
el problema no radica en la revision de la citada Cuenta Piiblica, sino en 1a etapa de
revision 'y analisis de Ias iniciativas de leyes en materia fiscal. Es aqui donde debe
fortalecerse al Poder Legislativo con ¢l propésito de que sea €] quien efectivamente
establezca las contribuciones necesarias para cubrir el gasto piblico; y en este sentido
consideramos que la Contaduria Mayor de Hacienda podria desempeiar un papel muy
importante como 6rgano de apoyo técnico para efectuar dicha revisién y anélisis. De
esta manera se complementa y fortalece el control a cargo del Poder Legislativo sobre
el Poder Ejecutivo: primeramente en la etapa de determinacin de los ingresos fiscales

y posteriormente en la etapa de rendicién de cuentas.
b) Financiera de Egresos

Mediante este tipo de auditoria la Contadurfa Mayor de Hacienda
verifica que los gastos efectuados por el Poder Ejecutivo en el ejercicio fiscal

correspondiente se hayan aplicado debidamente a su objeto y ajustado a los montos
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autorizados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion y en el Presupuesto de
Egresos del Departamento del Distrito Federal; a la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Piiblico Federal y su Reglamento, asi como a las Leyes de Adquisiciones,
Arrendamientos y Prestacitn de Servicios relacionados con Bienes Muebles y de Obras
Piblicas y sus respectivos reglamentos, ordenamientos que en su conjunto constituyen
el principal marco juridico para ejercer el gasto ptblico en México, sin olvidar que e}
articulo 126 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone que
"no podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o

determinado por ley posterior", (79

Por el 4mbito que se revisa, en el sector central abarca obviamente a la
Presidencia de la Repiblica, a las secretarias de Estado que conforman la
administracién piblica centralizada y la Procuraduria General de Ia Repiblica, asi
como al Departamento del Distrito Federal, y en el Ambito de la administracién piblica
federal paraestatal, a los organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal mayoritaria y fideicomisos en los que el fideicomitente sea ¢l Gabierno Federal

o algiin organismo descentralizado o empresa de participacién estatal mayoritaria.

Ahora bien, puesta que el objetivo fundamental de este tipo de auditoria
consiste en revisar la legalidad de los gastos efectuados por el Poder Ejecutivo de
acuerdo con el presupuesto que le haya sido autorizado, debemos inquirir qué es el

presupuestoy sobre qué es ¢l gasto que el mismo contempla.

{175} Couslde randa que el mrticula 74 fracclén IV de ls Constituciin Politica establece que s facuttad exclusive de ba Cimars de
Dputados “examinar, discutls y aprobar anuatimcate el Presupuests de Egresws de la Federacidn y ef del Departamento def
Distrito Federal', se presentaria una shuaciin muy simitar u la que planteansos en el upartado precedente, es declr, fortalecer al
Poder Legistatlvo desde el punio de vista técnico para que cuente con fos elementos que le perinitan cumplir sdecuada y
debldamente con la larea de maallzar y aprolise € presupuesto. Fato se explica comu es de supaner por Ia Imporiasncin que
tlene ¢l presupuesta de egreson e fa vida nuclunal de cunlquler pais, pues ituye ef | mis lop parn
establecer la administraciin de fas recursos flusnclers det Istudo, asf comu también ef pardimeiro IdSteo para conacer ln
ericutacén del Extado, en cunblo que »u esiruviura debe esinr diseinda para alcanzar los grandes shjelivos nacionales
presistos en I Constliucion, operunda de esta manern sus efecios redistributivos. e ahf pues, la Importancis y necesided de
que ef Poder Leglslalivo, coneretamente la Chniara de Diputados en nucstra slstema consflfucional, deba tener uaa
in declslvu y enelanitinhy én del
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Bajo ¢} esquema anterior, dehemos sefialur que el presupuesto ha sido
materia de estudio desde distintos puntos de vista (juridico, econdmico, politica)
definiéndosele segin la perspectiva desde In cua) se le analice; asi, se habla det
presupuesto en su aspecto econdmico, en su aspecto politico y en su aspecto
jurfdico:1?8 pero para los efectos de nuestro estudio interesa destacar dnicamente su
aspecto juridico, a la luz de} cuai puede decirse que consiste en el documento que,
elaborado por el Poder Ejecutivo y revisado y aprobado por el Legislativo, contiene la
autorizacion de éste para expensar los gastos piblicos durante un afo fiscal y cuya

"

7 ion o e ién i debe traducirse, juridicamente, en el logro de

1as finalidades de) Estado. En ese sentido, visto ya desde el punto de vista de nuestso
derecho positivo, fa Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federa), en su
articulo 15, establece que el Presupuesto de Egresos de la Federacidn serd el que
contenga el decreto que apruebe la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo,
para expensar, durante el periodo de un afio a partir del lo. de enero, las actividades,
las obras y los servicios piblicos previstos en los programas a cargo de las entidades
que en el propio presupuesto se sefialen. Formalmente, el Presupuesto de Egresos del
Departamento del Distrito Federal se entendera en los mismos términos por aplicacidn
del articulo 23 de ia ley citada.

Encuanto a lu segunda interrogante que nos planteamos, o sea qué es e}
gasto, debe entenderse que constituye una erogacion, es decir, la aplicacién de
determinados recursos para fa satisfaccion de una necesidad, que visto desde Ja
perspectiva del gasto que el Estado efectin, se refiere al conjunto de erogaciones que
“éste realiza para cumplir can sus atribuciones y para satisfacer las necesidades
calectivas que le han sido encomendadas. Este gasto que el Estado realiza es el gasto
piblico, y su importancia estriba en que constituye un instrumento para el desarrollo
econdmico, politico, social y cultural de una nacidén, a través de los efectos
redistributivos que, segin su estructura, debe tener para toda la poblacién,t7

particularmente  para los sectores mayormente desprotegidos.  Ahora  bien,

176} Crr. Retehikdmun K., Benjurin op. clt. pp. 294308
UITICr. Clinpay Bonlfaz, Dolores Beatriz, op. €l p. 49
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descendiendo al 4mbito de nuestro derecho positivo, la ya citada Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Piiblico Federal, en su articulo 20., sefiala que ¢l gastg piblico
federal comprende las erogaciones por concepto de gasto corriente, inversi6n fisica,
inversién financiera, asi como pagos de pasivo o deuda piblica que realizan las
entidades que el propio precepto enumera y que en esencia comprende los tres
poderes federales, es decir, el Legislativo, el Ejecutivo (incluyendo el Departamento
del Distrito Federal) y ¢l Judicial.

Ahora bien, para captar la importancia de las tareas de control de 1a
Contaduria Mayor de Hacienda en materia de gasto publico cuando fiscaliza éste a
través de la auditaria de egfesos, es necesario penetrar, asi sea superficialmente, en el
estudio del presupuesto en México, cémo se clasifica y cudles son las materias que

comprende. En estas circunstancias debemos destacar que el presupuesto en México

basa su estructura, indef de la i ion por dependencias y

entidades responsables de su ¢j ion, en el » de planes y programas
que contienen objetivos y metas a cumplir; en este contexto, la clasificacién del gasto

se controla a través del establecimiento de claves pr

P ias que defi 78)

Afio

Entidad
Programa
Subprograma
Proyecto

Unidad

5-8888§c

Capitulo

178) E1 efemplo I sido tomndo de Adam Adain, Alfredo y Becerril Lozads, La Fixealizacisn en Médico, el pp. 2223
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Digito ldentificador 00
Digito Verificador 0

Con esta estructura, tomando un ejemplo del Presupuesto de Egresos de
la Federacion tendriamos:

6/00009/NN/01/00/300/1100/11/1

La clave anterior indica:

6 Presupuesto correspondiente al ejercicio 1986
00009 Secretaria de Comunicaciones y Transportes
NN Programa "Administracion General"
01 Subprograma "Direccién y Conduccién”
00 Proyecto
300 Subsecretaria de Operacién
1100 Remuneraciones al personal de caricter permanente
1 Identificador
1 Verificador

Los dfgitos que identifican el capitulo pueden mapejarse a diversos

niveles:
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L.- Cuando contienen un digito seguido de tres ceros, identifica un

capitulo presupuestario; existen nueve:

1000 Servicios persanales

2000 Materiales y suministros
3000 Servicios generales

4000 Transferencias

5000 Bienes muebles e inmuebles
6000 Obras piiblicas

7000 Inversiones financieras

8000 Eroguciones extracrdinarias
9000 Deuda piblica.

2. Cuando contienen dos digitos seguidos de dos ceros, identifican
capitulo y concepto presupuestario; asi, en el ejemplo expuesto, el nimero 1100
identifica que corresponde al concepto "Remuneraciones al personal de cardcter

permanente” dentro del capitulo de "Servicios personales"(479),

3. Cuando los cuatro digitos son nimeros, se conoce como Partida
presupuestal y es a este nivel en que se opera, registra y controla el ejercicio del

presupuesto. Siguiendo el ejemplo manejado tendriamos que 1101 es la partida

79} 1dewm.
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“Sueldos” que pertenece al concepto “Remuneraciones al personal de cardcter

permanente”, dentro del capitulo "Servicios Personales"(50),

Ahora bien, lo que en el numeral 1 anterior hemos llamado capitulo
presupuestario correspende a lo que se llama también clasificador por objeto del

gasto, que como indicamas, comprende nueve capitulos: (2D

1000 SERVICIOS PERSONALES.- Agrupa lus asignaciones destinadas al pago
de remuneraciones al personal civil y militar que presta sus servicios en
las dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal, asf
como los pagos que por concepto de seguridad social derivados de esos
servicios, les corresponde cubrir a dichas dependencias y entidades a las
instituciones publicas de sepuridad social, en los términos de las
disposiciones legales en vigor; incluye también los pagos por otras

prestaciones sociales distintas a los ya enunciados.

2000 MATERIALES Y SUMINISTROS.- Agrupa las asignaciones destinadas
a la adquisicion de toda clase de insumos requeridos por las
dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal, para el
desempeiio de sus actividades administrativas y productivas. Incluye
materiales de administracién, productos para alimentacién; materias
primas y materiales para la produccién y la construccitn; productos
quimicos, farmacéuticos y de laboratorio; combustibles; y en general,

todo tipo de suministros para la realizacion de los programas piblicos.

3000 SERVICIOS GENERALES.- Agrupa las asignaciones destinadas a cubrir
el costo de todo tipo de servicios indisj bles para el funcic iento
de las dependencias y entidades de la AdministraciGn Piblica Federal y

(180) [dem,
(181) Cir. La Auditoria de Legatldad en bos Egresas del Sector Central, clL. anexo 1, pp. £ -3
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que se contraten a particulares o a instituciones del propio sector
publico. Incluye servicios bisicos tales como: postal, tglegrifico,
telefénico, energia y agua; alquileres; asesorfas, estudios e
investigaciones; comercial y bancario; mantenimiento, conservacién e
instalacién; de difusidn e informacidén; asi como otros servicios oficiales y
especiales para el desempefio de actividades vinculadas con las

funciones piblicas,

4000 TRANSFERENCIAS.- Agrupa las asignaciones que la Administracion
Piblica Centralizada destina sin contraprestacion alguna, ya sea en
forma directa o mediante fondos fideicometidos a los sectores privado y
social, a organismos y empresas de participaci6n estatal, a estados,
municipios y Distrito Federal y al exterior como parte de su politica
econdémica general y de acuerdo a las estrategias y prioridades del
desarrollo nacional. Este capitulo incluye las ayudas a los sectores
privado y social; estimulos fiscales; participaciones de ingresos federales;
subsidios corrientes; subsidios para pago de intereses, comisiones y
gastos; subsidios para inversién fisica; subsidios para inversién financiera

y subsidios para pago de pasivo.

5000 BIENES MUEBLES E INMUEBLES.. Agrupa las asignaciones
destinadas a 1a adquisicién de toda clase de bienes muebles e inmuebles
que las dependencias y entidades de la Administracién Piblica Federal
requieren para et desempefo de sus actividades. Incluye el mobiliario y
equipo propio para la administracin; toda clase de maquinaria y equipo
de produccion, asi como las refacciones, accesorios y herramientas
indispensables a su funcionamiento; el equipo de trabajo y ta adquisicion

de inmuebles.
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6000 OBRAS PUBLICAS.- Agrupa las asignaciones destinadas a la creacidn
de la infraestructura fisicu necesaria para el desarrolle mediante la
realizacién de obras piblicas que contribuyen a la formacion bruta de
capital de) pais. Incluye todo tipo de adquisiciones necesarias para Ja
construccidn, instalacion, ampliacion, rehabilitacion, etc., asi como para
fos estudios de preinversion de obras pdblicas, las cuales estin
diferencindas en obras plblicas por contrato y obras pablicas por

administracidn.

7000 INVERSIONES FINANCIERAS.- Agrupa las asignaciones destinadas a
la realizacién de actividades financieras que el Gobierno Federal lleva a
cabo con fines de fomento y regulacién crediticia y monetaria. Inciuye la
concesiéin de créditos en general y la adquisicién de toda clase de valores

fiduciarios.

8000 EROGACIONES EXTRAORDINARIAS.- Agrupa las previsiones de

gasto para atender situaciones de contingencia del pafs o idade:

especiales de 1a Administracién Piblica Federal y que, por ese cardcter,

no pueden ser asignadas en forma inmediata a objetos de gasto
determinados.

9000 DEUDA PUBLICA.- Agrupa las asignaciones destinadas a cubrir
obligaciones del Gobierno Federal por concepto de su deuda piiblica
interna y externa, derivada de la contratacién de empréstitos
concertados a plazo de un afio o mis, autorizados o ratificados por el H.
Congreso de 1a Unidn. Incluye la amortizacién, los intereses y los gastos

y comisiones de la deuda piblica, interna y externa.
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Incluye también los adeudos de ejercicios fiscales anteriores por concepto
de: servicios personales; distintos de servicios personales y por

devolucidn de ingresos percibidos indebidamente.

Tados estos conceptos que comprenden el clasificador por abjeto del
gasto son materias que la Contaduria Mayor de Hacienda revisa mediante la practica
de la auditoria de egresos, confrontando la legalidad de las operaciones que los mismos
implican con las disposiciones que rigen el gasto piiblico y que son fundamentalmente,
como ya sefialamos, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su
Reglamento, las leyes de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios
relacionados con Bienes Muebles y de Obras Piblicas y sus respectivos Reglamentas,
asf como los Presupuestos de Egresos de la Federacion y del Departamento del

Distrito Federal,

Ahora bien, algo que consideramos muy importante destacar es que si

bien 1a Contaduria Mayor de Hacienda tiene facultades para fi: el gasto ptiblica

federal, esas facultades no se reducen a un trabajo meramente contable, esto es, que
las erogaciones se hayan efectuado conforme al montd que debe corresponderles, A
final de cuentas, esas operaciones de gasto que el Estado realiza constituyen el medio
para alcanzar sus fines, plasmados, como ya hemos sefialado, en 1a Constitucion y en
general en todo el orden juridico. Cuando la Contaduria Mayor de Hacienda verifica
la legalidad del gasto publico también veritica el grado en que se cumplen los grandes
objetivos y metas nacionales contenidas en los planes y programas en que se basa la
actividad det Estado. Esto Gltime se comprenderd en seguida con el estudio de la
auditoria de evaluacidn de programas, porque no hay que olvidar que en Iu actualidad
el presupuesto en Méxica se rige bajo el sistema del presupuesto por programas,
conforme al cual el gasto piblico se presupuesta o determina en funcion de metas y

objetivos a alcanzar.
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c) En materia de evaluacion de programas

Antes de explicar la auditoria de evaluacién de programas que practica

la Contaduria Mayor de Hacienda, consid ) io, para una mejor
comprension de la misma, precisar brevemente en qué consiste el presupuesto por

programas, tépico €sta dentro del cual se inserta aquélla,1s?»

En términos sencillos puede decirse que el presupuesto por programas
consiste en una técnica o sistema en el que se presta especial atencion a las cosas que
un gobierno realiza, mds bien que a las cosas que adquiere; o en otras palabras, el
presupuesto centra su atencidn en los resultados a obtener que en los medios para
alcanzarlos.!")  Asi por ejemplo, las cosas que un gobierno adquiere como servicios
personales, materiales, equipos, medios de transporte, etcétera, son medios que

emplea para el cumplimiento de sus funciones y atribuciones,

Ahora bien, el presupuesto por programas se presenta y s¢ desarrolia a

base del trabajo que debe ejecutarse, atendiendo a objetivos especificos, y de los costos

(182} E) presupuesto por programas  sa ver 3¢ vinculn cun ba planeacking aungue no de manera genillva, pues ésta econoce

que se . de siglo. En efecto, comu v recordarh, en ¢l aapitule Primero de este tabajo
expuslmos que ¢f Estado se vio obligado a asumic una active pactlcipacion en todos los drdenes de 1a vida social,
en el como de ta crisls del Estado Liveral ¢ tndividualbin. Al princlplo esta

tntervencién conatituy8 una reaccién contra los efectos disfunclonsles que tanto parn ef Estado como pars Ja sociedad Tinbfa
traido 1a pricticn de In Ideulopin sobire (n cunl ne sustentd el Entado Liberal, y o unn accién progeamada y sistemblica que

pretendiera unn reforma lnlegesl del Estado y de ta socledad. embargo, esta shuncién poco w poco s superarla
constitugéndane ef Extado en cl principat promotor del dessrrolio reonbimlica y socinl de las naclones, principalmente a partls
de In Seguada posigucttn, 3 blen yu desde ln Prinsern Guersa Mundlal estu tendencia Inlervenclonlsia se hubl vensdo
Festandu, Aliara bler, esta prrticlpacion del Estudo foe posible graclas a la planeackin, mediante b cual, y partlendo de un

conoclunlentn de lon procesas saclueconduicos y polilicos, we pretende mantence, reformar o reemplazar 61 esiuens saclal

deteeminmdo, Mésko 0o escap

este proceso Inteevencioniste ded Estada, y s asi cutina énte, en su avpectn soclal, empleza &

vistumbrarse desde Ju plulullh.u de la Canstliug

litlca de 1917, con ta proteccian olonuda # Tos sectores campesinn y

ulirers suedinnte s catsagraciin, e las arti

thon 27 y 123, de diversas derechios n lavor de esus geapos sacialen. Sl embargo, ln

Intervencidn del Extudu Melcana tmblén se larin extenslvn nl cmipo econdink
crfsls mundinl de In década de los Ireinta, y es fusbomente a partir de estos nivus cusndo déhilimente emplesn » ensayarse be

. wobire lodu cumo consecuencla de la grave

(! dn de planes y €l d ! 0 ¥ sociul del puis. Clr, Cossfo Ding, Jusé Ramén,
“Poder Leglalatlvo y Planesclén en w-kn . En Memoria del HI Congreso I icuna de Derecho Constituzional, Tomo I, eit.
DI 9U5-936; El esquema de la evaluacisn d €L pp. 2.6,

(83} Ctr, Visquez Arroyo, Franclaco, Presupuestos por Programas para el Sector Piblica de Mésico. UNAM, Méxicu, 1991, pp. 13-
22 "L adminlsteacién y Ia Baclenda Piblica con arregla & 1a etrategla del " En

Piblica, Mares Internacional (1967.1987), cIt. Toma L, pp. 65-82; Mancers Ortiz. Rafaek, up. cit pp. 7-14.
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de ejecucin de dicho trabajo. El trabajo propuesto, su objetivo y costos se elaboran
en funcidn de metas a alcanzar, ya sea a largo, mediano o corto piazos; esto.es, en el

presupuesto por programas existe upa vinculacién entre los objetivos y metas y los

recursos técnicos, I s y fi ieros para al los. En el presupuesto
tradicional, en cambio, éste se presenta como una compilacitn de cifras aisladas, cuyo
monto total es lo (imico que preocupa a los gobiernos, con ¢l resultado de producir una
falta de coordinacitn absoluta entre la politica general del gobierno y el presupuesto,
por no reflejar éste el propdsito de aquélla,0#)  En otras palabras, el presupuesto
tradicional centra su interés en lo que el gobierno compra para hacer las cosas, en
tanto que el presupuesto por programas presta especial atencion a las cosas que un
gobierno realiza méis bien que a las cosas que adquiere, lo que permite hacer una
estimacién del costo de sus programas y proyectos y compararlos con otras
alternativas. (195

En el caso de México, esta técnica de) presupuestu por programas se
habia tratado de introducir desde principios de la década de los setentas,
consolidindose de manera definitiva a finales de la misma.

Ahora bien, puesto que esta técnica basa su estructura a base de planesy
programas {en los que se sefialan objetivos y metas a alcanzar, sujetos responsables de
su ejecucitn, recursos materiales y financieros y tiempos para su realizacidn) en el caso
de México existe un Sistema Nacional de Planeacion Democrética (previsto en los
articulos 12 a 19 de la Ley de Planeacion) que conforman a aquéllos y que "estd
configurado por un conjunto de relaciones funcionales que establecen las
dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal entre si, con las
autoridades de los gobiernos estatales y con los organismos de los sectores social y

privado, a fin de realizar acciones de comin acuerdo.”(136)

(184) Crr. Mancers Ortlz, Rafael op. cit p. 11,
(185} Ctr. Vhzquesz Asrayo, Franclsco, op. ciL. p. I8,
{186) Ctr. El esquema de la evaluncldn de programas, €it. p. 5.
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Los instrumentos que conforman el Sistema Nacional de Planeacion

Democriitica son, en su vertiente obligatoria, el Plan Nacional de Desarrollo; los
programas de mediano plazo sectoriales, regionales, especiales e institucionales; asf

como las leyes de ingresos y los presupuestos de egresos. (%)

Todos estos instrumentos del Sistema de Planeacion estdn elaborados
con base en el sistema del presupuesto por programas, por lo cual, cuando ¢l Ejecutivo
Federal presenta para su revision a la Camara de Diputados las Cuentas Piblicas de)
Gobicrno Federal y del Departamenta del Distrito Federal, en las mismas incorpora la
informacion concerniente a la ejecucién del Plan y de los programas que de ¢i derivan,
En estas circunstancias, cuando la Contaduria Mayor de Hacienda practica auditorias
de evalvacién de programas, analiza los mismos en funcion de los resultados
obtenidos, con lo cual extiende su campo de revisibn a grandes sectores de la

administracin piblica.

En efecto, en materia de evaluacién de programas la Contaduria Mayor
de Hacienda, conforme a lo establecido en su Ley Orgénica, verifica el cumplimiento
de los objetivos y metas de los principales programas y subprogramas aprobados y
revisa si las entidades alcanzaron con eficiencia los objetivos y metas fijados en los
mismos, en relacién con los recursos humanos, materiales y financiercs aplicados
conforme a los Presupuestos de Egresos de la Federacién y del Departamento del

Distrito Federal ejercidos.

(1X7) Etus Instrumentus y sus enracteristicas estén previstos en los artfculos 28 « 26 de b Ley de Plancackin. Ask respeeto del
Plun Nucional de Desaerollo sefiala que éste precisars los objelivos estrategin y det tntegral
del pais, 4 sobre los que serdn aslgnados  tales fines; ilos

de a0 ejecucling establecerd los Hneusnientos de politicn de carcter global, seclorlal ¥ reglonal; sus previslones se referirin al
conjunta de Ia actividad econdmlcn y social,y regleh el contenide de los programies que se generen en «) Sistema Naclonal de

g rh En cunnlo n Jos eslablece que éntos se sujrlagin s lus peesisiones contenldas en
«l Plan y especificarsn fos objetlvos, prioridsdes y politicas que regirin el Gia de tas aclividudes del sector
drin asimbnio de recursos y sobre | ¥ tesponsables de su

selacion can dos programns lustituckonales s dispone que se elaborurin por las enthindes paraestatales,

& las pi en ¢l Plan y en e} prograna sectoriul correspondicnte. En cuanto @ los programas
reglonalex, é108 se referirin o lus ceglunes Que ac conslderen proritarian a estratéglcas, en (uncldn de loa ubjetivos naclonales
1sd0s en el Plan, ¥ cuys extensién ferritorlai rebase el dmblio J 1 de urin entidad federat en cusnto

 los programas especlales, éatos se referlrin o tas prioridades del desartotio Integeal del pafs Mados en ef Plan v a b
dos o tis depe de sector.
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Sobre estas bases, 1a Contadurfn Mayor de Hacienda renliza una
evaluacién de los resultados programitico-presupuestales que se presentan en las
Cuentas de la Hacienda Pablica Federal y del Departamento dei Distrito Federal,

La evaluacién se efectia conforme a un método de analisis deductivo,
que parte del marco de planeacifn y de la estrategia de gasto de los sectores como
referencia para orientar la investigacién, seleccionar los programas y subprogramas

por evaluar y valorar los resultados programitico-presupuestales que se reportanfis%

Las tareas de evaluacién de programas que lleva a cabo la Contaduria
Mayor de Hacienda, de acuerdo con las atribuciones que le otorga su Ley Orgéanica,
comprenden dos aspectos fundamentales: 1) la verificacién del cumplimiento de los

objetivos y metas anuales programados con los recursos presupuestales autorizados

para dicho efecto, y 2) evaluacion del ¢ » de las disposiciones contenidas en

la legislacién vigente, emitidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
(anteriormente correspondia dicha atribucién a i Secretaria de Programacién y

Presupuesto) para normar y regular las acciones de pl i6n, progr: i6n,

pr ion, ej i6n, control y evaluacién que realizan las dependencias y

F ) h

entidades de la Administracién Piblica Federal en sus respectivos 4mbitos de

competencia, en apoyo del Sistema Nacional de Planeacién Demacrética.

El anilisis evaluatorio de los resultados programiitico-presupuestales, se
realiza con base en la informacién contenida en la Cuenta Piblica y el Presupuesto de
Egresos anuales, ¢l Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales e

institucionales que conforman el marco de planeacién a los cuales hemos hecho

(188} El esquena de evatuaclén sdoptado por Is Contadutia Mayor de liaclenda riter des: a}
La congrucncla que existe entre los objelivos y metas de lus. ylas y e
el mareo de pl b) La suficiencin de los parn resalver fotul o p In fal, ¢} La

con que las de tin aus objetivos y imetas (s} las metas se superaron,
hubo mayor eficacta, y 3§ el cumplimiento fue parcinl o nulo, ta eficacla fue inferior o nula, respectivamente, d) La eficlencla
con que se aplicaron los recursos aslgnudos pnra fu 160 de las metas (48! relacionar b

recursos presuptiestados y efercidos con las mietus programadas y alcanzadas se obilene un gasio wnltarfo Inferlor al que se
estimé orlglnalments, se sctud con mayor efciencla, y vicesersa). Cir. El esquema de evaluacidn de programas, ciL. pp. 30-31.
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referencia, asl como en la informaci6n complementaria proporcionada por las
dependencias y entidades en respuesta a los requerimientos especificos planteados por

la Contaduria Mayor de Hacienda.

Por su parte, la verificacién del cumplimiento de la legislacién aplicable

para efectos de evaluacitn, comprende fundamentalmente la revisién de las leyes y
reglamentos que constituyen el marco jurfdico del Sistema Nacional de Planeaci6n
Democritica: Ley de Planeacion; Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico
Federal y su Reg! ; Leyes Orgénicas de Ja Administracién Piblica Federal y del

Departamento del Distrito Federal; y Ley de Obras Piblicas y su Reglamento.

Lo anteriormente expuesto explica y exhibe al mismo tiempo la
importancia que tiene la auditoria de evaluacion de programas que practica la
Contaduria Mayor de Hacienda y confirma nuestra opinién acerca del por qué la
fiscalizacién superior constituye un instrumento de control de la Constitucidn, en un
4mbito (gestién financiera) en la que otros tipos de control, por su naturaleza, son

inoperantes,

4. Metodologia genérica a los tipos de auditoria

Habiendo estudiado en términos generales los tipos de auditoria que
practica la Contaduria Mayor de Hacienda con motivo del ejercicio de sus facultades
de fiscalizaci6n, corresponde analizar ahora, a rasgos generales (en el entendido de
que con el estudio de estos tépicos volveremos a incursionar en un terreno ajeno a
nuestra disciplina, pero al cual es necesario hacer referencia asi sea de manera
tangencial), la metodologia que se aplica a toda auditoria y que en esencia comprende

o se divide en tres aspectos fundamentales: planeacidn, ejecucién e informes.
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a) Planeacion

De la planeacién de la auditoria se ha dicho que constituye la fase
fundamental, porque de un adecuado plan dependerd la calidad, objetividad y
confiabilidad de los resultados de la misma.(" En efecto, si se considera que la
administracién piiblica constituye un vasto universo imposible de revisar al mismo
tiempo en todas y cada una de sus dreas y operaciones, se entiende por qué la
planeacién (que nos ensena qué hacer, cémo y cudndo hacerlo y quién ha de hacerlo de
manera ordenada y actuando una vez que se tiene la certeza de lo que debe hacerse

para alcanzar un objetivo) canstituye la base principal de toda auditorfa.

En principio, puesto que el Poder Ejecutivo constituye el ente a
fiscalizar, el cual se sirve de la administracion piblica para cumplir con sus
atribuciones  constitucionales (integrindose ésta por diversas entidades y
dependencias), el primer problema para la Contaduria Mayor de Hacienda como para
toda otra Entidad Fiscalizadora Superior lo constituye la seleccion de aquellas
dependencias y entidades que serfin objeto de revisi6n, y en este punto la planeacién
constituye un elemento imprescindible, puesto que a través de la misma se llevaré a
cabo dicha selecci6n y se orientarin debidamente los trabajos de auditoria. En efecto,
para llevar a cabo una adecuada seleccidn, la Contaduria Mayor de Hacienda aplica
diversos criterios tales como la importancia de la dependencia o entidad y el monto de
los recursos que maneja; el presupuesto del ejercicio que le haya sido autorizado; el
importe de su gasto corriente y de capital; la calidad de la informacién que para
efectas de la Cuenta Pablica produzca; las deficiencias e irregularidades observadas en
auditorfas anteriores, etcétera.(t*  La combinacién de estos criterios permiten a la
Contaduria como entidad fiscalizadora superior, elegir a aquellas dependencias y

entidades que serdn objeto de revisién, Una vez hecha esta seleccidn, se aplican ciertas

(189) Adam Adam, Alfredo y Beceril Lotads, Guilletnio, op. cit. p. 77
(190) Cfr. Velizquez Crespa, Franclsco, Metodokogla de Plinscidn de las Auditorias y Criserios para be Selsceisn di Arvas por
Auditar. V Asamblea Naclona) ASOFS, Contaduria Mayor de Itaclends, CAmarn de Dipulados, Méxkes, pp. 11-12.
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reglas especificas que permiten elaborar planes concretos de auditoria y que siguiendo

a las Normas de Auditoria de la INTOSAIU), se reducen a las siguientes directrices:

- Identificar los aspectos mds importantes del medio en que opere la

entidad auditada;

- Especificar los objetivos de la auditoria y las pruebas y demds

procedimientos que habrin de aplicarse para alcanzarlos;

- Identificar los principales sistemas y controles administrativos y
evaluarlos en forma preliminar a fin de conocer tanto sus virtudes como sus

deficiencias;
- Determinar la importancia de las materias que habrén de examinarse;

- Revisar el 6rgano de auditoria interna de la entidad auditada y su
programa de trabajo;

- Evaluar la confianza que merezea el trabajo realizado por otros

auditores como por ejemplo el 6rgano de auditorfa interna;

- Prever que se efectie una revisibn para determinar si se han adoptado
medidas apropiadas respecto de resultados de auditorfa y recomendaciones que se
hayan comunicado en informes anteriores; y

- Tomar las providencias necesarias para que se documenten
debidamente el plan de la auditorfa y el trabajo de campo que habra de realizarse

conforme a ese plan.

(191} CIr. la norma 118, en Didioga, Boktin Intermo de ln Comtaduria Mayor de Haclenda, clt. p. 23,
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Una vez evaluados estos aspectos (que en la prictica pueden variar) se
elabora un plan de trabajo de auditoria definitivo, en el cual se expresan el enfoque
que tendrd la misma, las 4reas y operaciones a revisar, la duracién de Ia auditorfa y el

personal que la llevaré a cabo.
b) Ejecucién

Definido el plan de la auditoria, Ia segunda etapa que comprende la
misma lo constituye la ¢jecucién de lo planeado. En este punto es importante destacar
que no existe una técnica definida conforme a Ia cual deba llevarse a cabo la ejecucién
de la auditoria, pues los medios de los que se echard mano dependen tanto del objeto
como del enfoque y cabertura de la revisién; asi por ejemplo, las técnicas a aplicar si se
trata de un informe contable, de una obra pablica o de un programa, seré diferente
para cada uno de esos casos. Sin embargo, esto no significa que Ia seleccién y
aplicaci6n de los medios al objeto de la auditorfa se llevard a cabo de manera
arbitraria; antes bien, dependiendo de dicho objeto se aplicardn las técnicas y
procedimientos cientificos de la disciplina de que se trate. Si se revisa un informe
contable deberan aplicarse las normas y principios aceptados en materia de
contabilidad; si se trata de Ja revision de upa obra piblica deberdn aplicarse las

técnicas de ingenieria y arquitectura que r af y asi

No obstante lo anterior, es posible definir, siguiendo a las Normas de
Auditorfa de la INTOSAIt#2), una serie de reglas de cardcter formal que se aplican
durante la ejecuciSn de la auditoria, y que no tienen que ver con las reglas de carécter

técnico que de manera particular se observarén en el caso de que se trate.

Entre estas reglas de caricter formal se encuentran por ejemplo la
supervisién y revision que los mandos de mayor jerarquia de la Entidad Fiscalizadora

Superior, como lo es la Contaduria Mayor de Hacienda, deben efectuar sobre el

1192) Cfr. bas normas 130 a 123, en INdbogo, Balctin Interma de ks Contaduria Moyor de Hoclenda, cit. pip22-13
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trabajo del personal a cuyo cargo se encuentre la ejecuci6n de la auditoria. Esta
supervision y revisién son indispensables para asegurarse de que se cumplen los

objetivos de aquélla y que se estin licando ad. d: las técni

correspondientes, es decir, deberdn estar dirigidas tanto a la ejecucitn de lo planeado
como a los métodos especificos de revision. Asf pues, la supervisién y revisién implica
cerciorarse de que el personal asignado a {a auditoria ha comprendido en forma claray
suficiente el plan de la misma; que se efectiia de acuerdo con las normas y practicas de
auditoria que hayan sido fijadas; y que los papeles de trabajo (nombre con el cual se
designa a los documentos en los cuales se van plasmando los resultados de Ja revisi6n)
contienen evidencia suficiente y competente que permita sustentar, al final de la
auditoria, las conclusiones, recomendaciones y opiniones que de ella deriven.

Asimismo, durante la etapa de ejecucién deberd cuidarse que todos los errores,

15 da nd d

se hayan d do y dc io y de no

defici ias y anc

ser asf que se hayan subsanado en forma satisfactoria.

En este iltimo punto conviene hacer hincapié en la vinculacién que

existe entre las técnicas de auditoria consideradas genéri ylosr )

derivados de la misma. En este sentido, lo que queremos expresar es que en tltima
instancia los resultados de las auditorias que practica la Contadurin Mayor de
Hacienda en ejercicio de sus facultades de fiscalizacién, se fundan o se apoyan en
criterios y normas de cardcter cientifico, antes que en juicios politicos o subjetivos,
puesto que la aplicacion de la técnica idénea al objeto de la revision
incuestionablemente que garantizan conclusiones objetivas, imparciales y veraces. Es
en este punto igualmente en donde se aprecia el por qué toda entidad fiscalizadora
superior debe ser independiente técnicamente del Poder Legislativo, caracteristica que

ya en el capitulo Segundo de este trabajo precisamos.
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c) Informes

La tercera etapa que comprende 1a suditoria la constituyen los informes.
De manera general esto se entiende porque si hemos concebido a la® fiscalizacién
superior como un instrumento de control de 1a Constitucitn, derivada de Ia obligacién

que el Poder Ejecutivo tiene de rendir al Poder Legislativo respecto de la

gestién financiera del Estado, es que como € ia de esta funcién de

control se exhiban Jos resultados derivados de su ejecucion o realizacién practica, a fin
de que la representacion popular y los gobernados en general conozean cémo se hin
administrado y aplicado sus recursos, En este sentida, conviene tener presente que si
bien los informes constituyen la tercera y Gltima etapa de la auditoria, ello no implica
el final del trabajo de las entidades fiscalizadoras superiores; antes bien, ellos
constituyen el principio de un proceso encaminado a velar y garantizar porque se
adopten las medidas necesarias para mejorar la administracién y aplicacién de los
recursos publicos y la operacién de las diversas dependencias y entidades piblicas, que
es fo que constituye el verdadero fin de la Fiscalizacién Superior, como hemos dicho ya
en otra ocasién.

Bajo estas premisas, debemos destacar que en el caso particular de la
Contaduria Mayor de Hacicnda, esta entidad fiscalizadora, por disposicién legal, estd

obligada a rendir y presentar dos informes a 1a Camara de Diputados: el Informe
Previoy el Informe de Resultados.

5. Informes que rinde la Contaduria Mayor de Hacienda
a) El Informe Previo

El artfculo 3o. fraccién 11 inciso a) de ln Ley Orgénica de la Contaduria
Mayor de Hacienda dispone que:
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"Articulo 30 La Contaduria Mayor de Hacienda revisard la Cuenta
Pablica del Gobierno Federal y la del Departamento del Distrito
Federal, ejerciendo funciones de contraloria y, con tal motivo, tendrd las
siguientes atribuciones:

1I. Elaborar y rendir:

a)... el Informe Previo, dentro de los diez primeros dias del mes de
noviembre _siguj ala pr ion de la_ Cuenta Puiblica del
Gobierno Federal y de la del Departamento del Distrito Federal. Este
informe contendré, enunciativamente, comentarios generales sobre:

1) Si la Cuenta Piblica estd presentada de acuerdo con los principios de
contabilidad aplicables al sector gubernamental;

2) Los resultados de la gestion financiera;

3) La comprobacién de si las entidades se ajustaron a los criterios
sefialados en Ias leyes de Ingresos y en las demés leyes fiscales
especiales y reglamentos aplicables en la materia, asi como en los
Presupuestos de Egresos de la Federacién y del Departamento del
Distrito Federal;

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

5)El anidlisis de los subsidios, las transferencias, los apoyos para
operaci6n de inversién, las erogaciones adicionales y otras erogaciones o
conceptos similares; y

6) El andlisis de las desviaciones presupuestales.”
b) El Informe de Resultados

El mismo articulo 3o, fraccién II inciso b) de la Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda dispone que:
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"Articulo 30.- La Contaduria Mayor de Hacienda ... tendr4 las siguientes
atribuciones:

I .
11. Elaborar y rendir:
a) ..

b) A la Camara de Diputados el informe sobre el resultado de Ia revision
de fa Cuenta Piiblica del Gobierno Federal y de Ia del Departamento del

Distrito Federal, el cual remitirdi par conducto de la Comisién de
Vigilancia en los diez primeros dias del mes de septiembre del afio

siguiente al de su recepcién. Este informe contendri, ademds, el
sefialamiento de las irregularidades que haya advertido en la realizacién

de las actividades mencionadas en este articulo."



148,

CAPITULO CUARTO
ACCIONES QUE PROMUEVE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA
A. Introduccién

Cuando en el capitulo Segundo de este trabajo iniciamos el estudio de la
Fiscalizaci6n Superior, sefialamos que ésta constituye un instrumento de control de la
Constitucién respecto de la actividad financiera del Estado. Pues bien, si
efectivamente constituye un instrumento de control, eso significa que ademés de
verificar la legalidad de los actos del Poder Ejecutivo en materia financiera, también
existe ln posibilidad de restaurar o tomar las medidas correctivas o sancionatorias
correspondientes cuando, como resultado de los trabajos de auditoria, sé observa que
los actos del Poder Ejecutivo no se han ajustado al orden juridico en materia financiera
que necesariamente debe regirlos. Esto se entiende porque si hemos concebido a la
Fiscalizacién Superior como un mecanismo de control de la legalidad -en sentido
amplio-, el!o se debe a que juridicamente pueden ejercerse las acciones pertinentes
para restaurar, si es posible, el orden juridico violado, o bien, sancionar a los servidores
piblicos que, a través de actos u omisiones, lo han transgredido. A decir verdad, los
Grganos que ejercen este tipo de control, por su naturaleza, poco o nada tendrfan que
hacer en el 4mbito de las instituciones juridico-politicas si no tuviesen la oportunidad
de tomar las medidas necesarias para resguardar el orden juridico del Estado en lo que

concierne a su actividad financiera.

Sin embargo, conviene aclarar que la Fiscalizaci6n Superior no persigue
como dnica finalidad el detectar irregularidades e imponer sanciones. Por el contrario,

dentro de sus finalidades (que ya estudiamos) se encuentra el colaborar con el Poder
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Ejecutivo para optimizar y mejorar la gesti6n financiera que lleva a cabo de los
recursos piblicos. La necesidad de que dentro del 4mbito de competencia de toda
Entidad Fiscalizadora Superior deba figurar la facultad de tomar medidas represivas y
sancionatorias €s innegable, pero no constituye una finalidad. Esa facultad sélo se
justifica en cuanto que el orden juridico haya sido viclado; pero si no es asf, la Entidad
Fiscalizadora no tiene por que ejerceria. Ella misma debe observar el principio de

leaalid:
b

1y ¢jercer su comg ia en los términos de las disposiciones constitucionales

y- legales que rigen su actuacién. Con esto queremos explicar el valor y sentido que
debe dérsele a las funciones de control que en materia financiera ejercen las Entidades
Fiscalizadoras Supenores. pues muchas veces, si no es que siempre y ello por

desconocimi ), inj nente sus tareas son vistas con recelo y con temor, cuando en

)

realidad sus instituciones que mucho pueden contribuir con el Poder Ejecutivo para
mejorar la gesti6n financiera de los recursos piblicos. Hecha esta explicacitn, y antes
de pasar al estudio de las acciones en particular que promueve la Contadoria Mayor de
Hacienda, es necesario precisar dos conceptos previos fundamentales: irregularidad y
accibn; asf como hacer referencia al régimen de responsabilidades que contempla la

ley orgénica de esa Entidad Fiscalizadora Superior.
B. Conceptos previos
1. Accién

El término accidén que empleamos en este capitulo no debe entenderse
en su acepcin juridica propiamente dicha (accién procesal). Debe entenderse en
sentido diferente: cuando aludimos a las acciones que promueve Ja Contadurfa Mayor
de Hacienda queremos expresar el conjunto de actos o medidas que juridicamente
puede emprender como resultado de las auditorias y revisiones practicadas. Esos actos
o medidas que puede promover o emprender estin previstos fundamentalmente en su

ey orginica y su actualizacibn depende de los resultados de sus auditorias,
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principalmente cuando éstos son negativos, es decir, cuando se detectan u observan
irregularidades en la entidad auditada. E! término accién debe entenderse, bajo este
contexto, referido a los actos o medidas que adopta la Contaduria como resultado de
sus trabajos de fiscalizacién, sobre todo cuando con motivo de éstos detecta
irregularidades; actos o medidas que, repetimos, estén previstos en su ley orginica y
que representan, en cierto modo, a través de su actualizacién por esa entidad
fiscalizadora superior, la reaccién del arden juridico relativo a la gestién financiera,

cuando éste ha sido inobservado o transgredido por el Poder Ejecutivo.
2, Irregularidad

En virtud de que una de las funciones esenciales de las entidades
fiscalizadoras superiores consiste en revisar la legalidad con que el Poder Ejecutivo
realizd sus operaciones de ingresos y egresos, pueden constatar o verificar como
resultado de dicha revisi6n si esas operaciones se ajustaron al orden juridico que
necesariamente debe regirlas o si el mismo se inobservé o incumplié. Cuando esto
ditimo ocurre nos encontramos ante una irrcgularidmi, es decir, ante una situacién o
hecho o conjunto de hechos que no se ajustan al orden juridico. Por consiguiente, el
término irregularidad debe entenderse en su acepcién més amplia: aquello que no se
ajusta a alguna regla o norma que lo rija, sea cual fuere, dentro de la estructura

jerérquica del orden juridico, su naturaleza.

Ahora bien, como resultado de sus tareas de fiscalizacién, la Contaduria
Mayor de Hacienda puede detectar u observar diversas irregularidades; asi por
ejemplo, en materia de ingresos la omisién total o parcial en el pago de contribuciones,
omisién en la presentacién de declaraciones o presentacién de declaraciones pero no
expresar ingresos gravados, o bien contratacién de financiamientos por montos
superjores a los autorizados; en materia de egresos pago de bienes o servicios no

recibidos, adquisicién de bienes a precios superiores a los autorizados, pagos en exceso
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por volimenes de obra no ejecutados, anticipos no amortizados o precios unitarios
incorrectamente determinados, exceso en el gasto autorizado, deficiencias en la
contabilidad, etcétera. No obstante, conviene reiterar que las tareas de la Contaduria
Mayor de Hacienda como de toda otra Entidad Fiscalizadora Superior no tienen por
objeto o finalidad detectar irregularidades sino fundamentalmente contribuir con el
Poder Ejecutivo para mejorar la gestién financiera de los recursos piblicos. Sin
embargo, es incuestionable también que por Ja naturaleza de su trabajo pueden (y de
hecho asi sucede) llegar a detectar irregularidades como las que hemos apuntado y
ante las cuales es necesario, segin su naturaleza, emprender alguna accién. Todo ello,
como es evidente, para salvaguardar el orden juridico y en \ltima instancia la

Constitucidn.

3. Régimen de responsabilidades que contempla la Ley Orginica de la
Contaduria Mayor de Hacienda

Si con motive de sus trabajos de auditoria la Contaduria Mayor de
Hacienda llega a detectar irregularidades, es indudable que debe existir, en principio,
un responsable de las mismas, quien tiene que soportar las consecuencias jurfdicas

derivadas del deber o deberes juridicos que haya i plido, ya sca i ional o

imprudencialmente, y que dan lugar a dichas irregularidades.

Bajo esta premisa, la Ley Orgénica de 1a Contaduria Mayor de Hacienda

. contempla un régimen especial de responsabilidades para efectos de la misma, y que se
circunscribe a aquellos casos en los que alguna persona, fisica o moral, intencional o
imprudencialmente, cause un daiio o perjuicio a la Hacienda Piiblica Federal o a la del
Departamento del Distrito Federal, y que el mismo haya sido detectado con motivo del
ejercicio de las facultades de fiscalizacién de esa entidad fiscalizadora. En otras
palabras, el régimen de responsabilidades que contempla la mencionada ley se refiere

a la llamada responsabilidad civil o indemnizatoria, y la cual es independiente del
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régimen de responsabilidades contenidas en otros ordenamientos como la Ley Federal

de Responsabilidades de los Servidores Piblicos o el Cédigo Penal.

Ahora bien, decimos que las responsabilidades que regula la referida
Ley Orginica de la Contaduria Mayor de Hacienda son de caricter civil o
indemnizatorio, porque si las mismas llegan a determinarse, la consecuencia juridica
que de ello se deriva para el o los sujetos responsables consiste en Ia obligacién de

resarcir a la Hacienda Piblica los dafios y perjuicios que se le hubieren causado.

En estas circunstancias y conforme al articulo 28 de la ley orgfinica que

venimos citando, las responsabilidades son imputables a los siguientes sujetos:

a) A los causantes del fisco federal o del Departamento del Distrito
Federal, por incumplimiento de las leyes fiscales; a los empleados o funcionarios de las
entidades por la inexacta aplicacién de aquélias, y a los empleados o funcionarios de la
Contaduria Mayor de Hacienda, cuando al revisar la Cuenta Péblica no formulen las

abservaciones sobre las irregularidades que detecten.

b) A los funcionarios o empleados de las entidades por la aplicacién

q

indebida de las partidas presug les, faita de doc s justificativos o

comprobatarios del gasto; a las empresas privadas o a los particulares, que en relacién
con el gasto del Gobierno Federal o del Departamento del Distrito Federal, hayan
incurrido en incumplimiento de las obligaciones contraidas por actos ejecutados,
convenios o contratos celebrados con las entidades, y a los empleados o funcionarios
de lan Contaduria Mayor de Hacienda, cuando al revisar la Cuenta Piiblica no formulen

las observaciones sobre las irregularidades que detecten; y

c) A los empleados o funcionarios de las entidades que dentro del

término de cuarenta y cinco dias hiibiles a que se refiere el articulo 33 de I ley orgdnica
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de que se trata, no rindan o dejen de rendir sus informes acerca de la solventacién de
los pliegos de observaciones formulados y remitidos por la Contadurin Mayor de
Hacienda.

Ahora bien, y como antes expresamos, las responsabilidades que
conforme a la ley en cita se finquen tienen por objeto cubrir a la Hacienda Publica
Federal o a la del Departamento del Distrito Federal, el monto de los dafios y
perjuicios estimables en dinero, independientemente de las responsabilidades que
procedan por otras leyes y de las sanciones de cardcter penal que imponga la autoridad

judicial.

Por otra parte, respecto a la administracién piblica paraestatal, se
dispone que los funcionarios o empleados de ésta, asi como las empresas privadas o los

i 9

particulares son solidari: respe con los empleados y funcionarios de las

entidades que integran la administracién pdblica centralizada o con los de la
Contaduria Mayor de Hacienda, por su coparticipacién en actos u omisiones
sancionados por la ley. Las responsabilidades que se constituyan a cargo de los
empleados o funcionarios de las entidades o de la Contaduria Mayor de Hacienda, no
eximen a los organismos de la administracién piblica paraestatal, ni a sus funcionarios
o empleados, ni a las empresas privadas o a los particulares, de sus obligaciones, cuyo
incumplimiento se les exigird aun cuando Ia responsabilidad se hubiere hecho efectiva

total o parcialmente.

Par ultimo, es importante sefialar que las responsabilidades que venimaos

comentando, conforme al articulo 34 de la ley en cita, se ejercen en el siguiente orden:

a)En relacién con la aplicacién de las Leyes de Ingresos de la
Federacién y del Departamento del Distrito Federal y demés leyes fiscales especiales y

reglamentos aplicables en la materia, al deudor directo del fisco federal o del
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Departamento del Distrito Federal y a los empleados o funcionarios fiscales

correspondientes y a los de la Contadurfa Mayor de Hacienda, en su caso.

b) En relaci6én con el ejercicio del Presupuesto de Egresos de la
Federacién y del Departamento del Distrito Federal, a los funcionarios o empleados

de las entidades que intervengan en su manejo.
C. Acciones que promueve la Contaduria Mayor de Hacienda

Bajo las consideraciones expresadas en los numerales anteriores,
pasemos al estudio de las acciones que promueve la Contadurfa Mayor de Hacienda y
que de acuerdo con la legislacién vigente son: pliego de observaciones y, en su caso, la
promocién  del fincamiento de responsabilidades derivadas de Jos mismos;
recomendaciones; sefalamientos; promocién del ejercicio de la facultad de

comprobacitn fiscal; promocidn de imposicion de sanciones y denuncias penales.
A continuacién analizaremos en particular cada una de esas acciones;
1. Pliego de Observaciones (199

Desde el punto de vista conceptual, el pliego de observaciones es la
accién que promueve la Contaduria Mayor de Hacienda con el objeto de dar a conocer
a la entidad auditada, de manera formal, la irregularidad o irregularidades detectadas,
describiendo el hecho o hechos que las constituyen, cuando con motivo de éstos se ha
cidusado un probable dafio o perjuicio a la Hacienda Publica Federal o a la del

Departamento del Distrito Federal, o bien al patrimonio de alguna entidad

(193) Cfe. Becerrit Lozads, Gulllermo, "nforme de Resultados sobre in Revisién de la Cuenta de (s 1aciends Pablica Federal y
de o del Depactamento del Distrlo Federal (Segunda Parte’. En Boletin ASOFIS, Media de DNfusidn de ta Asoclacibn Nuclond! de

de Fi y Control Afio 5, No. 1, México, 1988, pp. 9.10; Diilogo, Holetln Interna de la
Contadrts Mayor e Haclenda, 1a. Egaca, Al 2, No. 11, Noviewubre-Diclembre 1985, 5.3
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paraestatal, requiriéndole presente la documentacién comprobataria y/o justificatoria
correspondiente en un plazo improrrogable de 45 dias hibiles, plazo que se encuentra

previsto en el articulo 33 de 1a ley orgfinica de esa Entidad Fiscalizadora Superior.

Por su naturaleza, e} pliego de observaciones es un acto administrativo
(en cuanto que se refiere a una situacién concreta, particular) mediante el cual la
Contaduria requiere la informacién comprobatoria y/o justificatoria que permitn
desvirtuar, en su caso, la irregularidad o irregularidades que mediante el mismo da a
conocer a la entidad auditada, No constituye un acto de autoridad mediante el cual se
finquen responsabilidades, pucsto que en el mismo no se sefalan responsables ni
monto de su responsabilidad. Las consecuencias juridicas que de manera inmediata
produce el pliego de observaciones consisten en crear para las dependencias y

entidudes a quienes s¢ formule, la obligacién de pr la dc ién

justificatoria y/o comprobatoria que desvirtie los hechos sobre los cuales se apoya la
irregularidad o irregularidades observadas, y slo mediatamente, cuando no existe
dicha documentacién porque la irregularidad o irregularidades verdaderamente
existen y es imposible desvirtuarlas, informar sobre los trimites y medidas dictadas
para hacer efectivo el cobro de las cantidades no percibidas por la Hacienda Piablica
Federal o la del Departamento del Distrito Federal, el resarcimiento de los dafios y
perjuicios causados y el fincamiento de las responsabilidades en que hayan incurrido
sus empleados y funcionarios, asi como los organismos de la administracién piblica
paraestatal y sus funcionarios o empleados, las empresas privadas o los particulares,
que hubieren intervenido en el ingreso o en el gasto piblicos, dando noticia, ademis,
en su caso, de las penas impuestas y de su monto cuando sean de carficter econémico y

el nombre de los sancionados.

Ahara bien, puesto que el pliego de observaciones se promueve cuando
se ha causado un probable dafio o perjuicio a la Hacienda Piiblica, su no desahogo da

lugar al resarcimiento de aquéllos en favor de la Hacienda Piblica por el sujeto o
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sujetas responsables, Pero para que esto suceda es necesario que venza el plazo
perentorio de 45 dias habiles que la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda
previene, siempre que durante ¢l mismo no se haya presentado la informacién o
documentacién solicitada, o bien, la que se proporcioné no haya sido suficiente para
desahogar o desvirtuar la irregularidad o irregularidades observadas por esa Entidad
Fiscalizadors Superior. Solo ¢n este momento, cuande se presenta algune de esos
supuestos, es cuando la Contaduria procede a determinar las responsabilidades,

sefialando sujetos responsables, concepto de la responsabilidad y monto de la misma.

Una vez determinadas las responsabilidades, la Contaduria Mayor de
Hacienda procede a promover su fincamiento ante la Secretaria de Ja Contraloria
General de Ja Federacion, quicn formula los correspondientes pliegos de
responsabilidades, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 45, 46y 47 de Ja

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal y 172 de su Reglamento.

El pliego de responsabilidades, a diferencia del pliego de observaciones,
si constituye, por naturaleza, un acto de autoridad, traduciéndose ademds, en los
términos del articulo o, del Cddigo Fiscal de 1a Federacion, en un crédito fiscal, por lo
que para efectos de su cabro se sujetard, en su caso, al procedimiento administrativo de

ejecucion.

Esta es, a grandes rasgos, la primera accion y quiza la més impartante de
acuerdo con la legislacion vigente, que promueve la Contaduria Mayor de Hacienda
ante Jas irregularidades que detecta cuando éstas implican un perjuicio o daio al

erario piblico.
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2. Recomendaciones (194

En importancia la recomendacién es probablemente la accién que
sucede al pliego de observaciones, entre aquellas que promueve la Contaduria Mayor.
Aparentemente el nombre mismo de esta accién puede dar la impresién de que es un
instrumento iniitil y hasta vago, pues en principio es susceptible de cuestionarse la
eficacia de una simple recomendacién. Sin embargo, esta accién tiene una
trascendencia decisiva porque a través de la misma y de la forma en que opera como a
continuacién veremos, la Contaduria ayuda a la dependencia o entidad auditada a
mejorar ciertas operaciones, tramites o sistemas, en los cuales observa como resultado
de sus revisiones deficiencias que son susceptibles de superarse y, en su caso, de

perfeccionarse.

En efecto, las recomendaciones son una accién que promueve la
Comaduna Mayor ante las irregularidades que detecta y que no implican un dafio a la
Hacienda Pidblica, o que implicindolo, se promueve independientemente de que la

Contaduria emprenda otro tipo de acciones.

En esencia, puede decirse que la recomendacifn ticne por objeto
comunicar a las dependencias y entidades una serie de sugerencias o propuestas a fin
de que superen las irregularidades o deficiencias observadas en sus dreas y que
manifiesten los comentarios que estimen pertinentes, asi como las medidas que hayan

implementado, en su caso, para cumplirlas.

Sin embargo, conviene aclarar que por su naturaleza, ¢l cumplimiento
de las recomendaciones no es obligatorio para la dependencia o entidad a la que se Je
formulen, pues como hemos dicho, en las mismas Gnicamente se exponen una serie de

sugerencias © propuestas para que se¢ superen las anomalias o irregularidades

{194) 1dem.
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observadas. Por tal motivo, las recomendaciones en s{ mismas no implican el
cumplimiento de un deber juridico de obrar en tal o cual sentido para 1a dependencia o
entidad.  Si la dependencia o entidad adopta la sugerencia o propuesta,
implementando las medidas necesarias tendientes a cumplir los términos de la
recomendacion y lo comunica a la Contaduria, debe considerarse que ésta ha sido
atendida y por lo tanto debe darsele por desahogada. Pero repetimos, el cumplimiento
de lo recomendado no implica la observancia de un deber juridico, pues no son

obligatorias las recomendaciones.

No obstante, esto no significa que una recomendacién no produzca
ninguna consecuencia juridica. Por el contrario, la obligacién que surge para las
dependencias y entidades frente a lo recomendado consiste en contestar a la
Contaduria Mayor de Hacienda acerca de las medidas que hayan tomado para
cumplir, en su casq, las recomendaciones, o bien, exponer las razones por las cuales no
pueden o no deben atenderlas. Sin embargo, esto no significa tampoco que la sola
contestacion baste por si misma para dar por desahogadas las recomendaciones. Esto
se entiende porque de aceptarse que sélo basia la contestacion, ello darfa lugar a que
se produzcan por parte de las dependencias o entidades respuestas vagas, imprecisas o
hasta incongruentes o que no tienen relacion alguna con lo recomendado, haciendo

initi} con ello a accién promovida por la Contaduria,

En estas circunstancias, la Contaduria Mayor de Hacienda requicre
"evaluar” o "analizar" 1a respuesta de la dependencia o entidad para determinar si son

vilidos y satisfactorios los ar

4 0s qque se

para no cumplir las
recomendaciones o para cumplirlas parcialmente, hecho lo cual podra darlas, en su

caso, por desahogadas.

De lo anterior se concluye, atendiendo a las consecuencias juridicas que

produce una recomendacion, que ésta debe darse por atendida cuando la dependencia
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o entidad informe a la Contaduria los comentarios y las medidas que haya adoptado en
relacién con lo recomendado, y que a juicio de ese 6rgano fiscalizador sean
satisfactorias; desde luego que dentro de esta concepcién debe comprenderse aquella
respuesta de la entidad o dependencia en la que exponga las razones por las cuales no
es posible adoptar una recomendacidn, o bien, la adopte bajo ciertas condiciones y no
en los términos propuestos por la Contaduria, siempre que Jas razones sean idéneas y
satisfactorias. Una vez que se presente alguno de estos supuestos, la recomendacién

debe darse por desahagada.
3. Senialamientaos (199

El sefialamiento es aquella accién que promueve la Contadurfa Mayor
de Hacienda, mediante la cual hace del conocimiento de las autoridades fiscales
competentes los errores u omisiones que detectd en la declaracién y pago de alguna
contribucién, producto o aprovechamiento y que motiva que la Hacienda Piblica deje
de percibir ciertos ingresos. Al efecto, !a Contaduria salicita a esas autoridades
procedan a Ia revisién, determinacién y liquidacién de las diferencias que resulten a
cargo de los contribuyentes, con sus respectivos accesorios. Con ese proposito, la
Contaduria concede a las autoridades fiscales un plazo determinado en el cual deberdn

informar sobre los trdmites efectuados al respecto.

4. Promoci6n del ejercicio de Ia facultad de comprobaci6n fiscal (196

Mediante esta acci6n la Contaduria Mayor de Hacienda da a conocer a
las autoridades fiscales competentes indicios de una posible evasitn en el pago de

obligaciones fiscales y que trae como cx ia que pr Ia H. 1

Piiblica haya dejado de percibir ciertos ingresos, solicitando practiquen revisiones

{195) 1deen.
(196} tdem
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directas a los contribuyentes. De este tipo de irregularidades la Contadusia Hlega a
tener conocimiento como resultado de las auditorias practicadas a dependencias y
entidades, habiendo efectuado durante las mismas compulsas a los contribuyentes a
efecto de comprobar si declararon los ingresos que percibieron con motivo de las
operaciones que hubiesen celebrado con las dependencias y entidades de la
administraci6n piblica. Para los efectos de esta accién, la Contaduria también otorga
un cierto plazo a las autoridades fiscales con el objeto de que informen sobre los

trdmites efectuados.
5. Promacién de imposicién de sanciones 497

Mediante esta accién la Contaduria Mayor de Hacienda promueve ante
las autoridades competentes Ia aplicacion de sanciones administrativas que
correspondan, en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Pablicos, cuando con motivo de las auditorfas que practica, detecta
irregularidades que entrafian incumplimiento a las obligaciones que para los servidores

piblicos impone dicho ardenamiento.

La autoridad ante la cual se efectia esta promoci6n varia segiin se trate
del tipo de sancién, porque la mencionada Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Pblicos prevé que podra ser el superior jerdrquico, la contraloria interna, el

coordinador de sector o la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién,

6. Denuncia penal (198

Mediante la denuncia penal la Contaduria Mayor de Hacienda pone en

conocimiento del Ministerio Piblico aquellas irregularidades observadas durante sus

97 ldem
{198) tdem.
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trabajos de auditoria y cuyos hechos constitutivos pr ibl t fian la
comisién de un delito.

Estas son, a grandes rasgos, las acciones que promueve la Contaduria
Mayor de Hacienda en ejercicio de sus facultades de fiscalizacién, cuando con motivo
de las auditorfas y revisiones que practica detecta u observa alguna irregularidad en las
freas de las dependencias y entidades auditadas. Esas acciones, como antes indicamos,
constituyen el medio de que se sirve la Contaduria como érgano de control para velar
por el orden juridico relativo a la gestion de los recursos pidblicos del Estado, cuya
encomienda se encuentra a cargo del Poder Ejecutivo. Bajo este contexto se aprecia la

tesis que sostenemos en el presente trabajo, en ¢l sentido de que la Fiscalizacion

Superior constituye un instr ) de def de 1a Constitucion, en un ambito muy

importante como lo es el cuidado de los recursos piblicos y en el cual otros
mecanismos de control son inoperantes.

Ahora bien, con el estudio de esas acciones que acabamos de efectuar, a

primera vista pareciera que el sistema juridico vigente que contempla a las mismas es

adecuado y que constituye un 1 régi para la C

d

ia Mayor de
Hacienda en cuanto 6rgano de control. Sin embargo, este sistema a nuestro juicio

adolece de un grave defecto que le resta presencia a la Contaduria Mayor de Hacienda

enel imbito de la acién piblica y que por cc

igui merece una critica, asi
como una propuesta de reformas para superar ese defecto, como a continuacién
veremos.

D. Critica a) sistema jurfdico vigente de las acciones que promueve la Contaduria
Mayor de Hacienda y propuesta de reformas

En efecto, para comprender de inmediato la deficiencia de que adolece

el si juridico vig que pla a las acciones que promueve la Contaduria
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Mayar de Hacienda, basta con ubicar a la Fiscalizacién Superior dentro de los diversos
mecanismos de defensa de la Constitucién: es una funcién de control que se efectda
por el Poder Legislativo sobre el Ejecutivo, en cuanto que este uitimo tiene la
obligacién de rendir cuentas al érgano de representacion popular respecto al manejo
que lleva de los recursos pablicos del Estado y que en ultima instancia pertenecen al
elemento humano de éste: los gobernados. En otras palabras, se trata de un control
que ejerce un poder sobre otro poder y que de acuerdo con el principio de la divisién
de poderes debe servir como mecanismo de equilibrio para mantener dentro de sus

limites el ejercicio del poder publico.

Ahora bien, por la naturaleza de sus métodos y técnicas de trabajo,
hemos visto ya que las Entidades de Fiscalizacion Superior contribuyen tanto a
garantizar la veracidad, idoncidad y objetividad de la informacién que el Poder
Ejecutivo rinde respecto de la gestién financiera de los recursos pdblicos, como a
optimizar y racionalizar ‘¢l manejo de los mismos verificando que se apliquen
debidamente a las funciones y fines del Estado. Considerando estos altos fines de la
Fiscalizacidn Superior y sobre todo su naturaleza constitucional, es incuestionable y
tambi¢én justificable que e} érgano que la ejerce debe contar con facultades propias
tanto para hacer efectivas las responsabilidades que determine como para imponer
sanciones a los sujetas que por dolo o negligencia hayan afectado los recursos piblicos
del Estado y que como hemos dicho en dltima instancia pertenecen a los gobernados,

tinhl,

evid tienen un i

4

interés porque los referidos recursos se
recauden, administren y apliquen debidamente al objeto a que estén destinados. La
Contaduria Mayor de Hacienda ciertamente tiene facultades para promover diversas
acciones ante las irregularidades que detecta como hemos visto y ello puede parecer
adecuado y excelente. Sin embargo, si se analiza con cuidado lo que hemos expuesto al
respecto, se advertird que tratindose de responsabilidad civil o indemnizatoria y de la
imposicién de sanciones, la Contaduria tiene que efectuar. su promocién ante las

autoridades competentes para efectos, en €] primer caso, de su fincamiento y en el
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segundo, de su aplicacién. En otras palabras, de acuerdo con Ja legisiacién vigente la

Contaduria Mayor de Hacienda no es un Grgano competente (no porque no tenga

capacidad -aptitud- sino porque carece de facultades -comy; ia- al respecto) para
hacer efectivas por si misma las responsabilidades de carficter indemizatorio que
determine, asi como para imponer sanciones a los sujetos que hayan afectado los
recursos publicos del Estado, en ambos casos como resuitado de las ivregularidades
que detecte en ejercicio de sus facultades de fiscalizacién. iNada mds absurdo e
incongruente! Siendo la Entidad Fiscalizadora Superior que en México tiene a su
cargo la trascendental tarea de velar por el adecuado manejo de los recursos piblicos,
y sin embargo ante los casos en los que el orden juridico en Ja materia se ha violado o
transgredido, carece de facultades para que por si misma pueda hacer efectivas las
responsabilidades que determine, asi como para imponer sanciones a Jos sujetos
responsables.

Pero si lo anterior es por si mismo absurdo e incongruente, més atn lo es
el hecho de que 1a promoci6n de esas dos acciones tiene que efectuarla ante ¢l propio
Poder Ejecutivo para que éste se encargue de hacer cfc.clivas ias responsabilidades que
determine Ja Contaduria e imponer las sanciones que resulten procedentes, Nada mids
y nada menos que el ente fiscalizado, el propio poder sobre el cual se ejerce el control
llamado Fiscalizacién Superior, ¢s a quien corresponde hacer -efectivas dichas
responsabilidades ¢ imponer las sanciones que procedan, cuando en sus diversas
dependencias § “¢ntidades 1a Contaduria P;dayor de Hacienda - observa - alguna
irregularidad, Asf por ejemplo, y de acuerdo con la legislacion'vigente, en ¢l supuesto
de que la Contaduria detecte algin dafio o perjuicioc a la H:;cigndn Piblica puede
emitir un pliego de observaciones y si €ste no se dcsahogz; tiene que promover el
fincamiento de las responsabilidades en los términos de los articulos 45, 46 y 47 de 1a
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal y 172 de su Reglamento
ante la Secretarfa de Ja Cantraloria General de la Federaci6n, dy quién es la Secretarfa
de la Contraloria General de la Federacién?: Una dependencia del Poder Ejecutivo
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que puede ser objeto de revision por parte de la propia Contaduria Mayor de

Hacienda Otro ejemplo, si un servidor puablico incumple con alguna de las
obligaciones que le impone la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pdblicos y la Contaduria Mayor de Hacienda lo detecta, tiene que promover la
imposicién de sanciones ante el 6rgano competente del Poder Ejecutivo (Secretaria de
1a Contraloria General de la Federacidn, contraloria interna, coordinador de sector o
superior jerirquico) para que esas sanciones se apliquen. LTiene algun sentido esto?
Nosotros creemos que no. Y esto evidentemente que resta presencia y prestigio en
toda la administracién piblica a la Contaduria Mayor de Hacienda, ademis de que
también le resta eficacia a sus tareas de fiscalizacién por el trdmite que debe efectuar
de la promocién de acciones ante el Poder Ejecutivo y el consecuente retardamiento
que ello implica, y que muchas veces propicia ante los términos de prescripcion a que
estin sujetas las responsabilidades, la impunidad y el fomento dé la ilegalidad y
corrupeién, tan nocivos y perjudiciales en cualquier sociedad.

q

Ahora se por que afir que el régi juridico de las

acciones que promueve la Contaduria Mayor de Hacienda adolece de un grave

defecto.*”

De ahf la razén por la cual en el capitulo anterior, en el cual estudiamos
la Fiscalizacién Superior en México destacando sus virtudes, afirmamos también que
es necesario fortalecer a la Contaduria Mayor de Hacienda, sobre todo en la materia a

estudio.

Por lo anterior, consideramos que para llevar a cabo ese fortalecimiento

es necesario reformar la Constitucién Politica de 16s Estados Unidos Mexicano

concretamente su artfculo 74 fracci6n IV, a efecto de proveer a la Contadurfa Mayor
de Hacienda de facultades tanto para hacer efectivas las responsabilidades

indemnizatorias que determine como para imponer sanciones a los sujetos que
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resulten responsables. En estas circunstancias, con la reforma propuesta consideramos
que el texto del citado precepta constitucional, concretamente el pirrafo cuarto de la

fraccién IV, podria quedar en los siguientes términos:

“"ARTICULO 74.- Son facultades exclusivas de la Cimara de Diputados:
L..
IV. ... revisar Ja Cuenta Piblica del afio anterior...

Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda
aparecieron discrepancias entre los ingresos recaudados y los previstos
en las leyes de ingresos, asf como entre las cantidades gastadas y las
partidas _respectivas del Presupuesto o no existiera exactitud o
Justificacién en los gastos hechos, la Contaduria fincard y hara efectivas
las responsabilidades para resarcir los dafios y perjuicios causados a la
Hacienda Piblica Federal, a la del Departamento del Distrito Federal, o
al patrimonio de las entidades paraestatales, ¢ impondré las sanciones
que correspondan en los términos que determine su Ley Orgénica”.
Como es evidente, esta propuesta de reforma constitucional traeria
consigo diversas madificaciones a la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de
Hacienda, concretamente a los articulos 3o. fraccion IX y 7o. fracciones VI y X,
correspondientes al Capftulo Primero, asf como a los articulos 31, 32, 33 y 36

correspondientes al Capitulo Sexto.

Ahora bien, para finalizar es importante y necesario aclarar que si bien
la Contaduria Mayor de Hacienda debe contar con facultades propias para fincar
responsabilidades e imponer sanciones ante las irregularidades que detecte, cllo no
significa que estemos proponiendo que se le invista de facultades omnimodas respecto
del Poder Ejecutivo. Que tenga competencia propia para esos efectos no implica que
se le estén otorgando facultades o funciones por encima de éste. Esto se entiende
porque la propia Contaduria Mayor de Hacienda seria la primera obligada a observar
el principio de legalidad y por consiguienie a actuar en los términos que las

disposiciones relativas determinen.
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Ademfis, como ya en otra ocasién hemos expresada, que se le otorguen
facultades sancionatorins no significa que su finalidad serd la de detectar
irregularidades y fincar responsabilidades e imponer sanciones a quienes resulten
responsables. El ejercicio de esas facultades sélo se justifica en cuanto que realmente
hay alguien que ha incumplido algén o alguno de sus deberes juridicos y que por
consiguiente tiene que soportar las consecuencias juridicas derivadas de dicho
incumplimiento. Sin embargo, volvemos a reiterarlo, esto no es el espiritu de la
Fiscalizacion Superior. Su verdadera finalidad consiste en contribuir a optimizar y
racionalizar el m‘anejo de los recursos publicos para asegurarse de que se aplican a la
consecucién de mayores niveles de bienestar social y, en consecuencia, verificar €]
grado en que se cumplen y- alcanzan los fines del Estado previstos en la Constitucidn.
Esto explica y justifica el por que afirmamos que la Fiscalizacién Superior es y debe ser

un instrumento de defensa de la Constitucién.
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CONCLUSIONES

A pesar de sus detractores y de las contradicciones que histéricamente
ha encerrado, es incuestionable que la suprema institucién que el
hombre ha creado para realizar su existencia tanto en su dimensién
material como espiritual es el Estado, el cual en su desarrollo histérico
ha asumido distintas funciones y fines hasta desembocar en el actual
Estado Social de Derecho, cuya peculariedad esencial estriba en la
activa participacién que ha desempefado en todos los drdenes de la
vida sacjal, particularmente en el econdmico, constituyéndose en el
principal promotor del desarrollo de las naciones y en Gltima instancia

del ser humano.

Al asumir el Estado Social de Derecho una activa participacién en
todos los 6rdenes de Ja vida social, Ja Constitucién -como cispide del
constitucionalismo- ha sido el instrumento en el cual se han encausado
las funciones del Estado, convirtiéndose de esta muanera en un
verdadero programa o plan de accién para alcanzar los fines de éste,
incorporindose ademds en la misma como una necesidad ineludible,
diversos instrumentos y mecanismas de control (dentro de los cuales se
encuentra la Fiscalizacién Superior) que permiten verificar, constatar o
)y

TSR

comprobar , que los fines del Estado real se estdn

alcanzando.

La Fiscalizacién Superior es un instrumento de control de la legalidad

en sentido amplio o de defensa de la Constitucién, y de las normas que
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de ésta derivan, en un sector particular del orden juridico como o es el
relativo a Ja gestién financiera de los recursos publicos del Estado. Por
lo regular, la Fiscalizacién Superior la ejercen &rganos que se
encuentran inmersos dentro de la estructura del Pader Legislativo o de

al

alguna de sus cAmaras y cuya funcién ial consiste en fi
Pader Ejecutivo en lo que respecta a la recaudacién, administracion y
aplicacién del ingreso y gasto piblicos, contribuyendo de esta manera a
optimizar y racionalizar su manejo y su aplicacién a mayores niveles de

bienestar sacial.

Los 6rganos que ejercen la Fiscalizacién Superior retinen o deben reunir
ciertas caracteristicas como son su independencia respecto de los
poderes Ejecutivo y Legislativo, asi como respecto de la entidad
auditada, independencia que asume modalidades y caracteres propios
en cada caso. Asimismo, deben ser independientes técnica y
financieramente, asi como también deben ser 6rganos imparciales y
apoliticos. La satisfaccién de estas caracteristicas atribuye a las
Entidades Fiscalizadoras Superiores una naturaleza de O6rganos
técnicos y apoliticos, por lo que el control que ejercen respecto del
Poder Ejecutivo considerado en si mismo, con independencia del
Poder Legislativo como depositario originario de su ejecucidn, no tiene
el cardcter de politico no obstante revestir dicha naturaleza desde ¢l
punto de vista formal de acuerdo con el principio de la divisién de

poderes.

La auditoria constituye la principal herramienta de trabajo de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores y su planeacidit y ejecucidn debe
flevarse a cabo tanto por personal especializado y capacitado en

diversas dreas del conocimiento cientifico como de acuerdo con



SEXTA.-

SEPTIMA.-

OCTAVA.-

NOVENA.-

169.

&oni

y procedimientos de esta naturaleza, que garanticen la
objetividad, imparcialidad y veracidad de los resultados de la ryisma.

Considerando las caracteristicas que deben revestir jas Emidades
Fiscalizadoras Superiores y las técnicas y métodos de trabajo que
aplican, la Fiscalizaci6n Superior cs un instrumento de defensa de Ia
Canstitucién cuyos fines primordiales consisten en garantizar la
veracidad, objetividad e idoneidad de la informacién rendida por el
Poder Efecutivo; optimizar el manejo de los recursos publicos;
mantener el equilibrio en el ejercicio del poder; y aumentar Ia

confianza de los gobernados en sus instituciones.

La Fiscalizacién Superior s una tarea con gran arraigo en México cuyos
antecedentes se remontan a los albores de nuestra independencia y que
ha permanecido en todos los documentos constitucionales que han

regido nuestra vida independiente.

La Contaduria Mayor de Hacienda es el 6rgano técnico dependiente de
fa Cémara de Diputados al H. Congreso de la Unién, que tiene el
carécter de Entidad Fiscalizadora Superior en México, en cuanto que se
encarga de fiscalizar al Poder Ejecutivo, a través de la revision de la
Cuenta Piblica, respecto a la recaudacion, administracién y aplicacién

de los recursos piblicos del Estado.

Tomando en cuenta que la Contaduria Mayor de Hacienda es un
Grgano técnico cuyo personal se integra por expertos en diversas
materias relacionadas con la actividad administrativa del Estado,
podria fungir también como Grgano técnico de apoyo del Poder
Legislativo para auxiliar a éste en el andllisis de las iniciativas de ley que

en materia de ingreso y gasto publicos le presente el Poder Ejecutivo, a
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efecto de fortalecer a aquel poder en la determinacién de las fuentes
de ingresos del Estado y su aplicacion a las necesidades que tiene
encomendadas. Para lograr este propdsito, es necesario reformar
tanto la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos como
la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

En virtud de que el presupuesto en México se rige bajo el sistema de
programas, la Contadurfa Mayor de Hacienda extiende su campo de
revisién a grandes sectores de la administracién piblica revisando y

.

luando el cump » de los objetivos y metas de los principales

programas y subprogramas aprobados a las dependencias y entidades
de la administracién piblica federal, lo cual le permite conocer el
grado en que sc alcanzan o cumplen los fines del Estado Mexicano

plasmados en la Constitucitn.

DECIMA PRIMERA.-La Contadurin Mayor de Hacienda en cuanto érgano

constitucional de control, cuenta con atribuciones para promover
diversas acciones a efecto de resguardar el orden juridico relativo a la
gestion financiera de los recursos piiblicos cuando el mismo ha sido
violado o inobservado. Sin embargo, Ja promocioén de esas acciones,
de acuerdo con la legislacién vigente, debe efectuarla ante el propio
poder fiscalizado, es decir el Poder Ejecutivo, lo que resta presencia y
respeto a la Contadurian Mayor de Hacienda en toda la administracién
piblica. Por tal motivo, debe reformarse el articulo 74 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanas, a efecto de
investir de facultades a la Contaduria Mayor de Hacienda para que
determine y haga efectivas por si.misma las responsabilidades
indemnizatorias, asi como para sancionar a los servidores piiblicos que

resulten responsables.
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Ley de Planeacion

Ley Federal de Responsabitidades de los Servidores Piblicos

Ley Orgiinica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal
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