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El hébito hace al monje, la costumbre al crucificado...

Yo he resuelto la consumacién de un destino. Le dije:

Anda, ve a la rueca a deshilar la distancia. Se lo dije
porque yo sabia qué era entonces la distancia... Yo puse
besos en los quicios, en las piledras, en la sal. Yo puse
besos en las azoteas, en el almidén, en todas las gramineas,
en las manos, en los papeles... Anda =le dije- ve y acércanos
la distancia. Ella se fue., Y, cuando hubo vuelto, me puso

la distancia entre las manos. "iQué vamos a hacer con esto?".
Ella preguntd y yo respondi: vamos a inventar la justicila...
Entonces Yo me puse a amasar, a estirar esa pelotita de dis-
tancla. Hice un cilindro que ge iba adelgazando y estirando
a medida que yo lo rotaba entre mis manos. Asi crecid esa
materia de distancia hasta que casl se hizo infinita.

Esto tardo mucho tiempo.

86lo cuando terminé ella dijo: (Eso es la justicia? Enton-
cas dije yo: He estado mucho tiempo haciendo una sola cosa;
tanto que hacer esto se me ha convertido en costumbre, en al-
go normal; ésta es la norma y hacerla ha sido buenoc. Esta nor-
ma es la regla que mide... Entonces ella puso sus dos manos
sobre la distancia, tomé firmemente con cada una ese cilindro,
y lo trozé.,. Ahora ~dijo- he inventado la venganza. Y nadie
podré negar que la venganza es justa., Ahora, querido, hemos
inventado el destino.

Francisco Segovia.



PALABRAS PRELIMINARES

Quizéd la intencién de este trabajc parezca desmesurada.
¢Acaso el control de la actividad financiera del Estado Mexicano
comprende una revisién legal? !Es suficiente que en su actuacién
se apegue Unicamente al principio de juridicidad, para garantizar
la eficiencia y aplicacién correcta de los recursos piblicos?
iCukles son los preceptos legales congruentes en la aplicacién de
esos recursos? (C6mo debe ragular su actuacidén, respecto del
gasto piiblico? ¢Qué autoridades y érganos controlan el ejercicio
del presupuesto del gobierno federal? iQué participacisdn tiene el
poder legislativo en la gestién financiera del Estade en México?
Estas son las cuestiones relevantes que seran planteadas en las
siguientes péginas, y las respuestas que logran dérseles ain
cuando es parcial o sencilla, se hace con el rigor técnico
jurfdico, en su andlisis y conclusiones, para obtener la licen-
ciatura en Derecho.

Ahora bien, 1la orientacidn especifica de la tesis que sus-
tenta este trabajo, nace de la inquietud, originada en las ya
pretéritas, pero siempre recientes clases de Derecho Econémico,
que lograron transmitir a quienes asistimos a ellas, la inconfor-
nidad por el abuso y exceso de poder en México. En ese sentido,
parafraseando al tratadista Boris Mirkine Guetzevitch (citado por
el Dr. Héctor Fix Zamudio en: los tribunales Constitucionales y
los derechos humanos, U.N.A.M.-1580), consideramos que la
revisién legal de la actividad financiera del Estado al igual que
la revisién judicial de la constitucicnalidad de las leyes, -
constituyen el mejor mecanismo en la racionalizacién del poder,
ya que, adelanténdoncs a las conclusiones, solamente la revisién
legal de la cuenta publica puede proporcionar al ciudadano comiin
Y corriente la certeza en la utilizacidén de 1los recursos
piblicos, y ademis porque el informe que presenta el Ejecutivo
para su aprobacién por la H. Cé&mara de diputados, debe sujetarse
estrictamente al marco legal que previamente el Poder Legislativo
le determind, y esto, sin lugar & dudas, es el vértice del que se
desprenden las principales acciones del &rgano constitucional-~
mente facultado para ello: la Contaduria Mayor de Hacienda.

gl objetive final, con argumentos de hecho y de derecho con-
siste en demostrar que ILa revisién juridico-econémica es la Gnieca
revisién posible, en razdn de que log instrumentos que sirven
para 3u vealizacién, no deben confundirse con sus fines o con los
diversos tipos de auditorfa que dentro del sector pilblico se
practican, que finalmente corresponden a aspectos normativos o de
politica econdmica,



El breve hosquejo histérico, que da inicio a estas lineas a
partir de la fundacidén del H. Ayuntamlento de la villa Rica de la
Veracruz en 1519, resalta a manera de hile conductor las diversas
poslciones que se han desarrollade alrededor del Estado con miras
a controlar juridicamente su actividad financiera.

Ha sido intencién fundamental, destacar la solucidn que
nuestras instituciones han logrado imprimir a este problema,
esencial para la vida politica de una comuridad: cémo sujetar al
Estado a un marco coherente de actuacién, sin menoscabo o exceso
en las atribuciones que constitucionalmente el Poder Legislative
le otorga al Ejecutive para el cumplimiento de sus planes y
programas de gobierno.

El largo recorrido gue va desde el siglo XVI, convincen-
temente o no, muestra la concatenacidén que ha.seguido el control
politico hasta nuestros dias, sin olvidar que subyacente a éI,
han existido profundas pugnas y desequilibrios que en deter-
minadas situaciones llevaron al caos a la nacién.

Es prudente hacer notar que, salvo la necesaria referencia a
la época colonial y del México Independiente, unicamente se hace
resefia de la evolucién constitucional, ¢ excepcionalmente el
anélisis de la legislacidén aplicable que sirve como marco de
referencia para entender las Instituciones que actualmente rigen
el control de los recursos piblicos en materia federal.

Por otra parte es indispensable advertir que las principales
cohnclusiones a las que se llaga, son producto del razonamiento y
la prictica cotidiana, dificilmente se pueden considerar
definitivos, en todo caso se trata de hipdtesis perfectibles en
espera de la irrefutable prueba del tiempo, Yy de otros pareceres
mis sesudos y con mayor experlencia quienes podrdn o no juse
tificar este trabajo.

Agradezco la oportunidad de colaborar en la Contaduria Mayor
de Hacienda, que me otorgé el titular de este érgano técnico:
Licenciado Javier Castille Ayala, sin lo cual no pudiera enten-
derse la realizacidén de este trabajo. Asimismo dejo constancia
del tenaz acicate que influyd en mi por parte del Licenciado Luis
Humberto Sanguine Rovira, estimado y fino amigo que encabeza la
?iriccién General Juridica de esa dependencia del Poder Legis-

ativo.

Finalmente, hago notar el apoyo que me brindaron, para la -
realizacifn de esta tesis, el Licenciado Carlos Nava Pérez y mi -
hermano Juan Pedro Machado Arias, quien pacientemente digit§ y -
corrigi6 todas y cada una de las cuartillas de este trabajo.



CAPITULO PRINERO

ANTECEDENTES HISTORICOS.

1.=- MUEVA ESPARA.

La mexicanidad como tal, se concibe a partir de la fundacién
de la Nueva Espafa, crisol de las culturas indigena y espafiola
que dieron como resultado a los primeros mexicanos, quienes a
través de las instituciones originales nos legaron la tradicién
que hoy en dfa se refleja no s6lo en nuestras costumbres y
celebraciones, sino también en las actitudes y conductas respecto
de la funcién estatal y los cargos phablicos; instituciones
novohispanas, que no slempre respondieron a lo que el Sistema
Patrimonialista Espano)l esperaba de ellas, pues la diferenciacién
estamental de la sociedad, no implicé la estrecha vinculacién a
1a Monarquia peninsular, pese a los privilegios y jurisdicciones
especilales que se delegaron en grupos vy corporaciones
(especialmente la Iglesia) a lo largo del territorio nacional, lo
que por el contrario y a la postre ocasioné el mds grande fracaso
del Estado Absolutista espafiol.

Al comenzar el siglo XVI, con el descubrimiento de América a
cuestas y ante la expectativa econémica del Nuevo Mundo, 1la
Monarquia Espafiola puso en préctica el monopolic comercial con
las Indias y resolvié crear la Casa de Contratacién de Sevilla,
el 20 de enerc de 1503, Esta institucidén ejercid la fiscalizacién
directa de los ingresos y egresos por medio de las llamadas
Tesorerias Americanas, integradas por un tesorero, un contador y
un factor, funcionarios que llegaron a ser conocidos como 1los
"Oficiales Reales" y que formaban lo que puede llamarse la
organizacién administrativa de 1las Tesorerias Coloniales. Es
decir, a pesar de que la Casa de Contratacién era una
institucidén eminentemente comercial, con el tiempo se
convertiria en "un departamento del gobierno, un ministerio de
comercio, una escuela de navegacién y una aduana para el comercio
colonial® (1).

Desde su fundacién, la Casa de ContrataciSn se erigs en
Supremo Organo Ejecutivo de las Indias. En las ordenanzas dadas
en Monzén en 1510, se establece que todos los despachos de Indias
dekerin enviarse directamente a la Casa, asi como las relaciones
de ingresos y egresos formuladas por las Tesorerfas Americanas,
las que se archivardn y asentaridn en un libro especial, el cual
serad refrendado por sus tres Oficiales, quienes a su vez llevardn
el registro minucioso de las remesas de fondos provenientes de
América (2).

(1) HARING CLARENCE H., Comercio y navegacién entre Espafia y las
Indias, México, F.C.E. 1979, p. 34

27 SANCHEZ BELLA ISMAEL, La Reorganizacidn Financiera de las In-
dias, Escuela de Estudics Hispanocamericanos, 1968, p. 80
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A mediados del siglo XV, "la Casa se habia transformado en
una de las principales agencias de la Real Hacienda., Ahi se
recibfan todas las rentas de la Colonia, prastaban juramento los
funcionarios del F£isco destacados en ultramar y tambidn partfan
muchas de las disposiciones para regular el comercio y organizar
el sistema fiscal del Nuevo Mundo". En efecto, la Corona Espailola
obtenia la mayor parte de sus ingresos, mediante la imposicién de
gravamenes tales como el almojarifazgo, portazgo y almirantazgo a
las mercancias importadas de América y por ello la exclusividad
en el manejo del sistema comercial le reportaba cuantiosos recur-
sos {3}.

Desde aquellos tiempos Fernando V propicilaba que la
actuacién del Estado se enfocara al cumplimiento de objetivos
especificos en politica econdmica, tendientes a monopolizar el
comercio de América, Este rasgo refleja la presencia del
primitivo Estado Moderno gue emergia lenta pero inexovablemente
entre la sociedad feudal, opuesta al Eomento y desarrollo de ac-
tividades econémicas de largo alcance y beneficio comin para el
Imperio. A consecuencia de este primitive Estado Moderno,
tuvieron su origen las instituciones de control; orientadas més a
vigilar la recaudacién y salvaguardar los recursos del Soberano
que a su escrupuloso y correcto manejo. Es asi, que la oposicidén
extrema al avance de la potestad estatal devino en la acumulacidn
excesiva de poder a manos del Monarca, lo que finalmente condujo
al Absolutismo y a la formacidn de una intrincada red ad-
ministrativa que facilit§ el manejo central de la incipiente ac-
tividad financiera. Por ello, a partir de 1524 se crea el Consejo
de Indias, organismo que habia funcionado hasta entonces como una
seccién del Consejo de Castilla vinculado directamente al Rey, Yy
se le otorgaron grandes facultades administrativas, judiciales y
£inancieras, para la supervisidén de los funcionarios del £isco
colonial, expedicidén de nombramientos, revisidn de cuentas,
visitas y juicios de residencia (4).

pesde un punto de vista politico, América vio suplantado en
su territorio la estructura funcional de Espafia, mediante un com-
plejo sistema en donde los resortes del control estuvieron
asociados a la capacidad de funcionarios v legistas
profesionales. Econdmicamente comienzan a mostrarse insuficien-
cias en la produccién artesanal, y &e generé una economia
doméstica cerrada en donde la falta de autoabastecimiento se com=-
pensaba por medio del intercambio comercial, de lo que se deduce
la importancia para el Imperio de la Casa de Contratacién y del
congejo de Indias, "Segin Max Weber, los mercantilistas se
proponian arrailgar en su tilerra ¢l dinero que amenazaba
desaparecer en aras del comercio, mas los espafioles de ambos mun-
dos no consiguieron evitar que el oro y la plata de sus cofres
viera ese dastino, al disminuir o cesar la produccién de bienes
de consumo”.

{3) HARING CLARENCE H., Op., cit., p. 38
(4} Ibidem, p. 43



"En  vez de financiar con los metales precicsos 1la
produceibn de esos hienes, Espafia los derrochd en guerras y com-
pras axtranjeras hasta quadar finalmente sin comercio, sin
produccidn de bienes, sin orc y plata en sus arcas" (5).

con la ascensidn al trono de felipe II se produjo una
profunda alteracién en la organizacidén de la Hacienda Pblica del
Imperio Espaficl, el consejo de Indias fue sustituido per el Con-
sejo de Hacienda como drgane méxime de la administracién del
Fisco haciéndose necesario su voto de confianza para la
realizacién de gastos en Espafia con fondos procedentes de
América.

En el &mbito financiero estatal y descendiendo en el nivel
de respansabilidades, la ejecucién de las drdenes impartidas, por
parte de los Oficiales Reales, se estructurd mediante la creacidn
de las llamadas Cajas Reales, arcones en que se guardaban les in-
gresos y los libros de Hacienda que sin obedecer a un plan
preconcebido se distribufan territorialmente conforme a criterios
politicos, econémicos y circunstanciales. “"En definitiva pueden
resunirse estos tres factores generatrices en uno s0lo: se es~
tablecen <¢Cajas Reales alli donde las necesidades de la Hacienda
lo requieran"{6}.

Dentro del proceso formativo de la burocracia colonial a la
que hicimos alusién, cabe distinguir una huroeracia profesiocnal y
otra politica. La primera a cargo de Oldores y Oficiales de la
Real Hacienda, con una 1linea de continuldad histérica y
generacional que se complementaba con una preparacién técnicu
acorde a las circunstanclas.

La segunda a cargo de Virreyes y Gobernadores ¢con un perfil
pragmitico, netamente individual. Entre ambas se dio una alianza
para el progreso y 1la subsistencia polfitica "Monarquia vy
burocracia habian llegado a constituir en tierras de Castilla una
verdadera superestructura naclonal mediante el aniquilamiento de
las viejas 1libertades de todos los pueblos de la Penimsula. Su
inmenso poder poiitico se proyectd tambidn de manera no contra-~
rrestable sobre estos inmensos territorios de las Indias
Occidentales”(7}).

Aqui vale la pena considerar la fupcidén que la Corte
desenmpefid en la particular situacién politica del Imperio:
"manifestar su poder frente al pueblo, 1la nobleza y otras Casas
Reales no por medio de la guerra sine por medio del ceremonial
cortesano” {8).

(5} FUENTES MARES, JOSE. Biografia de una WNacidn, ediciones
Océano, S.A., sexta edicién, 1986, p. 64.

(6) SANCHEZ BELLA ISMAEL, Op. cit., p. 101-102Z.

(7) OTS CAPDEQUI, JOSE MARIA, El Estado Espafio)l en las Indlas, ~~
F.C,E., Méxnico 1865, p. 49

{8} VAN DULMEN, RICHARD. Los inicios de la Eurnopa Moderna 1550-
1648, Historia Universal., Siglo XXI, vol. 24, tercera edicidén en
espaiol 1986, p. 307.
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De las medidas de control ejercidas por 1la buracracia
colonial durante el siglo XVI se distinguieron dos: las visitas y
los juicios de residencia. Las primeras detectaban 1los fun-
cionamientos administrativos irredqulares y los abusos de
autoridad, en tanto los julcios evaluaban el desempefio de 1los
funcionarios una vez relevados de sus cargos. S5in embargo, el =-
cumplimiento de estas tareas no era del todo honesto en virtud
del insuficlente rendimiento econémico de las Indias, el cual
bloqueaba el pago de salarios a la burocracia estatal. Ademés,
los funcionarios pliblicos estaban obligados al pago de fianzas de
su propio pecunio, 1lo que motivé corrupcién en el desempefio de
sus funciones y un colaboracionismo para realizar gastos no
autorizados con el acuerdo de Virreyes o Audiencias.

El supuesto 1legal obligaba a los Oficiales Reales a
dedicarse por entero al desempefio de sus tareas administrativas,
estando impedidos para obtener recursos mediante la mineria, co--
misiones especiales de los Virreyes, Gobernadores y Audiencias;
no podian desempefiar cargos de Alcalde Mayor o Alferéces de 1los
pueblos. Tampoco podian contraer matrimonio con las hijas, her=
manas y deudos de los otros Oficiales, so pena de privacién del
cargo e imposibilidad de obtener otro en las Indias . No podian
participar en ingenios ni compaiifias dentro del distrito de su
jurisdiccién, mucho menos realizar tratos coemerciales ni tener
encomiendas. La sustraccién de fondos de 1a Hacienda Real era
castigada con la pena de muerte y la pérdida de todos los bienes
(9).

Aunado a lo anterlor, el exceso de burocratizacién frené el
desarrollo del Estado centralizado en Espafia. Ademés, la
conducecidn de las finanzas piblicas estaban ligadas al goblerno
que de un mode personal desempefiaba el Monarca (10) lo que no fue
siempre afortunado para la historia de Espaila ¥ las Indias. Esta
Gltima circunstancia, dio origen a que la revisién de la cuenta
de  la Hacienda Pidblica fuera nula. Al respecto, Jacinto Faya
Viesca ha sefialado: "Por lo general cuando el Poder Legislativo
presionaba al Monarca en este sentido, el mismo Monarca disolvia
el érgano legislativo alegando que su poder no permitia 1la
intromisién de ninguna otra autoridad de gobilerno... escudéndose
en que estaba obligado a guardar el secreto de 1la cCaja del
Estado" (11).

El reflejo de “"esta forma de dominio tradicional bautizada
por Max Weber como Patrimonialismo, arraigé en Nueva Espafla con
gran fuerza y cred grupos Yy cuerpos extraordinariamente diferen-
clados. Asi en lugar de un process que hiciera a todos los
ciudadanos iguales ante la ley ¥ el Estado burocridtico, los
Habsburges promovieron una diferenciacidn estamental de la
sociedad (en el sentide de grupos que tenian en comin privilegios

(%) SANCHEZ BELLA ISMAEL, Op. Cit. pp. 269-231.

(10) VAN DULMEN, RICHRRD, Op. cit. p. 312.

{11) FAYA VIESCA, JACINTO, Evolucidn Constitucional y Significado
politjco de 1la Cuenta Piblica en México, Revista de Admén.
pibliza, ediciones INAP, No. 44. Oct-Dic, 1980. p. 60.
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Y Jurisdicciones). cada uno de los grandes grupos étnicos: in-
dios, espafioles, nhegros y castas, fue protegide, a través de la
acumulacién de reales cédulas y Srdenes, con una serie de dis-
posiciones que tendfan a conservarlos como tales, al mismo tiempo
que los rodeaban de privilegios y jurisdicciones especiales, este
proceso afecté a grupos mas pequeflos: clero regular y secular,
comerciantes, hacendados, mineros, artesanos, universidad,
pueblos de indios, que, ademls de 1los privilegios que los
beneficiaron como grupos étnicos, recibieron otros més impor-
tantes por la funcidén social que desempeilaban. Por otra parte, lo
importante es que este proceso diferenciador que creaba cor-
poraciones y grupes privilegiados no debilitd el carécter ab~
solutista y paternalista del sistema: por el contrario, éste
resulté fortalecido en tanto que la cesidn de jurisdicciones y
prebendas era slempre un acto gracioso del Monarca, con guien
quedaban mAs estrechamente obligados los beneficiados...,"
“,..cuando a mediados del siglo XVII la Corona se vic en la
necesidad de vender los cargos plblicos, tampoco se afectd al
sistema, &l nombramiento dependia en (ltima instancia de la
decisién del Monarca, en todos estos casos los privilegios, las
prebendas o los cargos concedidos, aseguraban el enriquecimiento
y predominio social de los beneficiados" {12).

De esta forma, la fundacién de la Villa Rica de Veracruz el
22 de abril de 1515, con la correlativa instalacién del Ayun-
tamiento, a manos de Herndn Cortés, constituyé un acto de arrojo
histérico, ya que, en contravencién a la costumbre de que en
todas las expediciones de conquista y exploracién fueran siempre
Oficiales Reales con la misidén de proteger los intereses del
Monarca, el proplio Herndn Cortés designd como tesorero y con-
tralor del Ayuntamiente a Gonzalo Mejia y Alonso de Avila,
respectivamente (13).

En 1524, llegan los primeros Oficiales Reales designados por
el Rey: Rodrigo de Albornoz, contadsr; Alonso de BEstrada,
tesorero; Gonzalo de Salazar, factor; y Pedro Almindes chirinos,
veedor. Hern&n Cortés, quien en 1522 habia sido nombrado por Car-
los V Capitan General y Gobernador de 1la Nueva Espafia, en su
Cuarta carta de relacién al Emperador, ¥ en relacién con los
cuatro Oficiales Reales que en 1524 habian llegado de Espafla a
hacerse cargo de 1la Haclenda™ Real, dice 1o siguiente: "los
Oficiales que vuestra Majestad mand$é venir para entender en sus
Reales rentas, son llegados, y han comenzado a tomar las cuentas
a los que antes tenian este cargo, que yo en nombre de vuestra
Alteza, para ello habia sefalado" (14).

{12) FLORESCANO, ENRIQUE - GIL SANCHEZ, ISABEL, La época de las
Reformas Borbdnicas y el Crecimiento Econémico, 1750~-1808, en
Historia General de México, ediciones de El Colegio de México,
tomo I, tercera edicién, 1981, p. 490.

{13) DIAZ DEL CASTILLO, BERNAL, Historla Verdadera de 1la con=
quista de la Nueva Espana, México, ed. Porrtia, 1983.

(14) SANCHEZ BELLA ISMAEL, Op. cit., p. 19.



Durante dos aflos se suscitan una serie de incidentes entre
los cuatro Oficiales Reales, quienes m&s que ejercer sus fun-
ciones se dedican a intrigar unos contra otros y en ausencia de
Cortés que habia emprendido la expedicién a las Hibueras, se al-
ternan en el poder, disputindolo a los demds. En 1526 Cortés
regresa a México. E1 dos de jullo de ese afio llega a la Nueva
Espafia Luls Ponce de Ledén, con la misidén de formar Juicio de
residencia a Cortés y a los Oficiales Reales; sin embargo, muere
el 20 del mismo mes, dejando sus poderes al Lic, Marcos Aguilar,
quien muere poco después.

El 13 de diciembre de 1527 Carlos V crea la Primera Real
Audiencia de la Nueva Espafia. Est& compuesta por cuatro Oidores y
presidida por Nufio de Guzmén, recibe el 8 de febrero de 1529 la
Real Provisidén por Ia cual se le ordena tomar residencia a Cortés
Yy a los cuatro Oficiales Reales. La Audiencia condena a Cortés,
confisca gran parte de sus bilenes y su Presidente, abusando de su
autoridad, se entrega a una serie de excesos y arbitrariedades
que llegan a oidos de la Corte y el Consejo de Indias.

Se exonera a Cortés y se le restituyen sus bienes. El Con-
sejo decide nombrar un Virrey para la Nueva Espaila y establecer
una segunda Audiencia. Se escoge a Antonio de Mendoza para el
cargo de Virrey y a Sebastidn Ramirez como Presidente de la
Segunda Audiencia, quien 1llega a México el 23 de septiembre de
1531.

Hacla 1560 se constituye a los Oficiales Reales en un
auténtico Tribunal con jurisdiccién propia, sin embargo debieron
afladir a sus funciones la de resolver cuestiones fiscales., BEl
sistema era a todas luces deficilente. Para complementarlo se
siguié recurriendo a enviados especiales de Espaila, mediante la
intervencién de Juicios de residencia y visitadores. Sobre el
particular, cabe seflalar la actuacién de estos dltimos, Gonzalo
de Aranda llega a México en 1544 y tarda diez afjos en revisar las
cuentas atrasadas del tesorero Juan Alonso de Sosa, correspon-
dientes al periodo 1531-1553. No concluyé su labor, En 1569 llega
Martin Irigoyen con la misién de tomar cuentas al tesorero Fer-
nando de Portugal que habia remplazado a Alonso de Sosa en el
carge en 1576, cuando abandona la revisién para ocupar el cargo
de Factor-veedor, aun no la concluifa (15).

Al llegar el siglo XVII, 1la vida econdémica de la Nueva
Espafla, se consolida independientemente de los intereses de 1la
Corona, pues abandonada a su suerte, ante la crisis econdémica de
la Peninsula, crea a lo largo del territorio conocido: "complejos
reales mineros-rancho agricola~ganadero-centro de abasto" {16),
por lo que ha sido llamado como los cien afios de la integracién,
que significaron el principio de la mexicanidad, no obstante que
el manejo de los asuntos piblicos estaba a carge de espafioles

peninsulares, "ya que fuera de todo orden de Repliblica (sea de
indios o peninsulares) andaba la gente menuda: mestizos, castas y
negros", quienes ~-pese a su desarraigo- participaron con mayor

éx1to en la vida econdmica de la Nueva Espafa, en contraposicién
{15) Ibidem, pp. 265-281.
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a los ya diezmados indigenas (16).

Por otro lado, los criocllos "hablan de los espaloles como
quien habla de extranjeros, no de compatriotas. Pero tampoco se
sienten indios, ni suedian con un imposible retorno al imperio az-
teca. No son espafioles, no soa aztecas. dJQué son entonces y cuél
Ti7lpatr1a? son y quieren ser mexicanos. Nada mAs y nada menos"

Bl 24 de agosto de 1605 Felipe III, en Burgos, promulga las
ordenanzas por las cuales se crean los Tribunales de Cuentas en
América. El correspondiente a la Nueva Espafla, con jurisdiccién
sobre todo el Virreinato, tiene su asiento en los Reyes, México.
Sus atribuciones se refieren principalmente a tomar y fenecer las
cuentas presentadas por los Oficiales Reales y los tesoreros, --
arrendadores, administradores, fileles y cogedores de las rentas
reales, conforme al orden y estilo de la Contaduria Mayor de
Cuentas de Castilla. Entendfan adem&s del cobre de los retrasos o
rezagos en el pago de deudas al fisco,

Bxistia ademds otro Tribunal en Santa Fe. Cada Tribunal es-
taba compuesto por tres contadores, dos contadores de resultas,
. dos oficiales y un portero con vara de justicia para ejecutar las
6rdenes de los contadores. E1 ‘contador m&s antiguo visitaba
anualmente las cajas, hacia inventario de cuanto hallaba en ellas
Yy comprobaba dando cuenta al Virrey o al presidente de la
Audiencia para que procediera y sentenciar. Los Tribunales de
Cuentas recibirdn de ahfi en adelante 1las fianzas que los
oficiales Reales estén obligados a dar al tomar posesién de sus
cargos, &e asegurarfn de su renovacién oportuna y les tomarén
cuentas anualmente. Se les faculta para extender finiquitos o
certificacién de las cuentas que tomen, 7Yy subsiste la obligacién
de remitir anualmente a la Contaduria del cConsejo de 1Indias un
duplicado de las cuentas de las cajas reales. Estos Tribunales
constituyeron auténticas audiencias y 1los contadores, Jueces
legitimos y competentes, que despachaban por autos en forma de
provisiones con el sellc real "en la forma que las Audiencias' y
Chancillerfas de las Indias y Contadurfa Mayor de estos Reinos de
Castilla, £firmadas del Virrey o Presidente o Contadores de Cuen-
tas, o por lo menos con tres firmas, Yy refrendadas del escribano
de CAlmara de Gobernacién", debfan ser obedecidas por todas las
autoridades. En caso de controversia conocfan en primera ¥
sequnda instancia los tres jueces oidores de la Audiencia que el
virrey o Presidente designara en cada caso, con asistencia de los
contadores con voto.

En caso de empate se nombraba un oidor, el cual junto con
los demds jueces decidia el caso. Se admitia "segunda suplicacién
ante el Consejo de Indias., Las competencias al respecto eran
determinadas por el Virrey" (18).

(16) LIRA, ANDRES Y MURO, LUIS. El siglo de la integracién, His-
toria General de México, op. cit., tomo I, p. 479,

(17) FUENTE MARES, JOSE, op. cit., p. 34.

(18) SANCHEZ BELLA, ISMAEL, op. cit.
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Para ejercer el poder hubo una jerarquia bien organizada en
la peninsula mediante un dispositivo central para todas las
Indias: el Rey y el Consejo de Indias. Este lltimo era un cuerpo
colegiado que actuaba como legislador, administrador y juzgado de
Gltima instancia; siempre, teéricamente, de acuerdo con el
Monarca. La designacién de los miembros del Consejo, asi como la
de todos los altos funcionarios, 1la hacfa el Rey en persona. En
Nueva esparia hubo otro dispositivo central, compuesto por el vi-
rrey, o alter ego del Rey, y la Real Audiencia, cuerpo colegiado,
encargado principalmente de las funciones judiciales, Para 1los
acuerdos de este organismo, el Virrey era el Presidente en los
distritos o jurisdicciones de justicila, habia alcaldes mayores y
corregidores como jueces y autoridades distritales; y, bajo
éstas, localmente, en villas y ciudades de espafioles y pueblos de
indios, estaban los cabildos. Las decisiones de las autoridades
locales podian rechazarse apelando a las distritales y las de
éstas podian llevarse en apelacidén ante las autoridades centrales
novohispanas, el virrey y la Audiencia; cuyas decisiones eran
apelables en Ultima instancia ante el Consejo de Indias {19).

Baste tipo de organizacién, estuve muy lejos de ser apacible
Y generé siempre intereses en pugna entre el Virrey y la Audien-
cia. Ademés, se atisba, la ya desde entonces implacable
corrupcién: “Cuando un Virrey o un alto funcionario dejaba el
cargo, se abria un juicio de residencia, en el cual podian
presentarse todos los quejosos de abusos, agravios, negligencias
o desacatos al Rey; el funcionario saliente debia pagar de sus
propios bienes la pena a que hubiera sido acreedor, bienes que
permanecian secuestrados mientras duraba el juicio, Al publicarse
la residencia de alguien =-es decir al abrirse el plazo para
presentar acusaciones-, se formaban los bandos de acusadores in-
teresados, que espoleaban a los reprimidos y resentidos durante
el mandato del funcionario enjuiciado. Habia lucha entre los
grupos de acusadores Yy defensoraes; sobornos, violencia e in-
quietud general. El saliente enjuiciado no quedaba indefenso,
sobornaba a las autoridades y atacaba de trasmano, Todo esto al-
teraba y desvirtuaba la labor de los funcionarios. Eran parte de
una burocracia con muchas maflas y afanes fuera del servicio;
solfan tener verdaderas clientelas, tierras e intereses. Los fun-
cionarios menores aspiraban a semejantes posesiones; seguian a
los  mayores y se escandalizaban quebrantande el orden Yy
haciéndose cémplices en muchos casos de desobediencia y desacato”
{20). Todo esto en el marco histérico de "“los graves apuros
financieros de Egpafia, empefiada en guerras agotadoras, no jus-
tifica pero si explica su decisidn de sacar a remate los empleos
y ain loes titulos de ciudades y villas. Aunque la subacta se
limitaba a empleos sin jurisdiccién directa, o1 sistema era malo,
pues hacia del salario no la retribucién normal del trabajo sino
el medic para recuperar el capital invertido y su rentabilidad.

{19) LIRA, ANDRES Y MURO, LUIS, op. cit. p. 454.
{20) IBIDEM,
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. Moral y administrativamente la subasta de empleos no tenia
lado bueno, mas de vérsele desde el punto de vista soclal era
peor todavia, ya que al asignarse los puestos de alguacil de
audiencia, escribano, receptores, tasadores, albaceas, con-
tadores, depositarios Yy alduaciles a los mejores postores, los
empleos paraban en manos de los pudientes, en el mejor de 1los
casos para satisfacer su vanidad, y en el peor para enriquecerse
mds y ahondar las desigualdades" {21). K

No obstante lo anterior, se destaca como relevante que 1los
Virreyes contaban con instrucciones precisas respecto de la vida
econémica de la Colonia (fomento de la agricultura y ganaderia
para determinadas especies, comercio y minerfa); asimismo comien-
zan las obras plblicas de desagile en 1la cd. de México que
"consumian los dineros de la Real Haclenda" por su gran costo
(22).

El advenimiento del siglo XVIII se inicia con un claro
"ascenso de la poblacidén, 1a mineria, el comercio y la agricul=-
tura... durante esos afios se ensaya la Reforma politica y ad-
ministrativa m&s radical que emprendid Espafia en sus colonias...
se consolida el monopolio comercial y al mismo tiempo entra en
crisis el comerclo entre la métropoli y sus colonias; nacen la
hacienda y el peonaje; se naturaliza en Nueva Espaia la compra de
cargos piblicos y se difunde 1a concepcién patrimonialista de los
nismos; se establece la potencia econdmica y politica de las
corporaciones: Iglesia, comerciantes, hacendados; se arraiga el
dominio de una minoria blanca y europea sobre la gran masa de in-
dios y castas. En una palabra la economia y la sociedad definen
sus rasgos mas salientes. En este siglo, como en el anterior el
factor més influyente en la formacién de la nueva sociedad es el
sector externo: la relacién con una metrépoli distante que
concibié a sus colonias como proveedoras inagotables de los
recursos cue requeria para competir con las potencias del Viejo
Mundo. De ahi que el comercio y la mineria intervinieran tan
poderosamente en la economia novohispana" (23).

Entendido asf, la independencia de México, se efectia a par-
tir del siglo XVIII, como un gesto propio al modificarse sustan-
cialmente la relacién entre la Nueva Espafla y la Peninsula, pues
habfa mucho mayor interés en satisfacer 1las necesidades
econdémicas internas que en atender los requerimientos externos.
Es decir, las formaciones econdémicas que se lograron integrar
durante todo el siglo XVII dieron como resultadc la autosubsis~-
tencia no sélo de materias primas sino también de bienes de con-
sumo  que desde el siglo XVII se venian manufacturando
risticamente, pero con el esbozo de una incipiente industria, de
ah{ que para la autosuficiencia politica, habfa s6lo un paso, el:

1)} FUENTES MARES, JOSE, op. cit., p.27.
) LIRA, ANDRES Y MURO, LUIS, op. cit., p.381,

-
(22
(23) FLORESCANO, ENRIQUE; GIL SANCHEZ, ISABEL, Op. Cit. p. 474,
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2.- MEXICO INDEPENDIENTE.

A lo largo del territorio nacional, a finales del siglo
XVIIT se crearon 17 Intendencias, que correspondieron a las
Provincias de: Arizpe, Durango, San Luis Potosi, 2acatecas,
Guadalajara, Guanajuato, Valladolid, México, Puebla, Veracruz,
Oaxaca, MWérida, Chiapas, Guatemala, San Salvador, Comayagua y
Leén; habiendo quedado fuera de esta organizacién politica, 1las
Privincias de california, Nuevo México, Coahuila y Texas., Esta
medida, bajo el auspicio de los Borbones, tuvo por objeto impul-
sar el mejoramiento politico y econémico de la Nueva Espafia, Y
su adopcién en la Colonia: "..,. uniformarfa 1la administracién,
permitiendo la transferencia de funcionarios a una y otra parte.
Rdem&s, el sistema de Intendencias acabaria con la plaga de al-
caldes mayores, el tipico funcionario de la época de los Habsbur-
gos que compraba el puesto, lo utilizaba para su enriquecimiento
personal, defraudaba a la Corona y era el gran azote de los in-
dios, a quienes hacia objeto de las peores exacciones..." y para
evitarlo se faculté al Intendente o Gobernader General: "en todos
los atributos del poder: justicia, guerra, hacienda, fomento de
actividades econémicas y obras piblicas", Paralelamente, se cred:
",..un Superintendente Subdelegado de Real Hacienda" que aumentd
la eficlencia fiscal al recoger mayores ingresos", Yy c¢rear "un
organismo méAs independiente" encargado no solamente de la
recaudacién sino del sometimiento de tesoreros, funcionarios de

cajas reales e Intendentes *en  todos los negociocs de
Hacienda"(24). Es en este momento histérico en el cual la Corona
espafiola ordend el establecimiento, "de procedimientos de

fiscalizacidn y control mas eficaces que en 1776 se completaron
con la reorganizacién del Tribunal de Cuentas" ya que pudo com=-
probarse que existfia un gran desorden en las rentas reales,
porque "el Tribunal de Cuentas, que tenfa la obligacién de mandar
cada seis meses una relacién de lo recibido y egresado, llevaba
aflos sin hacerla., El personal del Tribunal rebasaba en promedic
los 60 aflos de edad y diffcilmente podia concentrarse mie de tres
horas en la resolucidén de los millares de cuentas rezagadas, que
por otro lado presentaban una complejldad extracrdinaria, debido
al anticuado sistema contable en uso" (25}.

La consecuencia inmediata, en el d4mbito politico y
econdmico de la Nueva Espafia fue'el descontento, "el antes pres-
tigioso cuerpo de funcionarios de la Real Audiencia perdié poder
y fue objeto de una politica de marginacidn que afecté sobre todo
a los criollos... en el ramo de Hacienda se crearon grandes con-
flictos de jurisdiccidn y poder entre las autoridades colonialeg,
e hicieron visible el deseo de disminuir la autoridad del Virrey
y de apartar a los funcionarios criollos*.

} FLORESCANO, ENRIQUE; GIL SANCHEZ ISABEL, Op. Cit, p. 496,

(24
497, 498 y 499.
(25) Ibidem, p. 504.
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Ademés durante el siglo XVIII la estructura estatal de 1la
Colonia se orientéd a custodiar los recursos obtenidos im-
positivamente por la Corona Espafiola; sin embarge la actuacién
del Estado Absolutista se puede constatar sustancialmente,
durante esos cien aflos, en%las innumerables prohibiciones y
formacién de monopeolios encaminados a incrementar la dependencia
de la economia novohispana. Muestra de ello fueron los decretos
contra la plantacién de vifias y olivares, 1la fabricacién y venta
de vinos, la desaparicién de la industria de la seda, asi como el
monopolio del tabaco y la sal. En 1798 se establecid un impuesto
especial sobre inversiones de 1la Iglesia, la cual quedaba
obligada a financiar las constantes gquerras de 1la Corona. La
élite de la Nueva Espafia no dejé de protestar por esa politica de
explotacidén y exacciones continuas. Tanto el Ayuntamiento de la
Ciudad de México -a partir de su representacién de 1771- como los
representantes del Alto Clero, solicitaron repetidas veces la
reduccién de los lmpuestos, 1la supresidn de las leyes contra la
produccién y de las trabas que obstaculizaban la ampliacién del
mercado.

Alrededor de estas circunstanclas los protagonistas del
México Independiente se dividian en dos sectores distintos: “de
un lado los grupos que Se habian convertido en hegeménicos y que
estaban ligados de cerca al sistema de dependencia, a saber,
mineros, comerciantes exportadores, burocracia politica. Del
otro, los sectores interesados en promover un mercado interno:
Iglesia, hacendados, comerciantes de provincia y el incipiente
grupe industrial. Si blen estos grupos se beneficiaban de 1la
prosperidad general, sufrian més que ningin otro las trabas y ex-
acciones impuestas por el sistema. No es extrafio que empezaran a
considerarse las victimas de la explotacién. De ahi que sus ac-
titudes tendieran también a ser antagénicas a las del gector
exportador" (26).

Este marco soclal, econémico y politico era el caldo de cul-
tivo para la implantacién y puesta en préctica de los principios
que en 1789 mediante la Revolucidn Francesa, abogaban por la
igualdad, fraternidad y justicia e influyeron en 1a toma de
decisiones que conllevaron a la abolicidén de la Monarquia y la
implantacién de un sistema constitucional que wmotivarad la
creacidén del Estado, alrededor_de la nacién mexicana, que desde
el siglo XIX encarga a los 6rganos de representacién popular 1la
aprobacién del ejercicico del gasto piblico, conforme a su an-
tecedente més remoto:

3. LA-CONSTITUCION DB CADIZ.

Promulgada el 19 de marzo de 1812 y que rigié durante el
periodo en el que México alcanz¢ independencia politica, fue la
primera carta constitucional (de origen espafiol) en la que se dio
oportunidad de participar a representantes americanos, que bajo
1a influencia de las corrientes ideolégicas de la declaraciénm
francesa de 1789, establecia entre otras obligaciones y derechos,

{26) Ibidem, p. 500503, 597-601.
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los siguientes:

“Que la nacidén espaiola es la reunién de todos los espaioles
de ambos hemisferios; 1a nacidn es libre e independiente y no es
ni puede ser patrimonio de ninguna familia ni persona parte; la -
religién espafiola es y serd siempre catélica romana; la forma de
gobierno seri la Monarquia Moderada hereditaria; la potestad de
crear Leyes corresponde a las Cortes con el Rey...

. ...Articulo 335, fraccidén 21. Tocari a las diputaciones...
Velar sobre la buena inversién de los fondos plblicos de 1los
pueblos y examinar sus cuentas, para que, con su visto bueno,
recaiga la aprobacién superior, cuidando de que en todo se ob-
serven las Leyes y Reglamentos..."

...Articulo 341, Para que las cortes puedan fijar los gastos
de todos los ramos del serviclo ptiblico y las contribuciones que
deben cobrarles, el Secretario del Despacho de Haclienda los
presentard luego que estén reunidos al presupuesto general de los
que estime precisos recogiendo de cada uno de los demds
Secretarios del Despacheo, el respectivo a su ramo"{27},

La expedicidén de esta constitucién dividié ideolégicamente
no sélo a la Peninsula, sino también a la Nueva Espafia, credndose
consecuentemente graves problemas politicos y administrativos
para lograr su implantacién, habida cuenta de que conforme a la
organizacién que le habfan otorgado los Borbones al finalizar el
siglo XVIII se rompfa de tajo la férrea estructura del ab-
gsolutismo espafiol.

"Ante la amenaza de Morelos para esas fechas, el Virrey don
Francisco Javier Venégas, la suspendié, pero al ser removido por
el propio Fernando VII y haberse designado a Félix Marfa Calleja
en su lugar, éste la restablecié en alguna de sus partes como
medida conciliatoria ¥y buscando atraerse a los Insurgentes a la
causa de Espafla. Finalmente, el dfa 4 de mayo de 1814, el Monarca
espafiol la abrogé instaurando una vez mas el régimen absoluto, lo
que provocd la guerra liberal en la propia Madre Patria" [SIC]
(28).

Paralelamente, "por iniciativa de Morelos, el 15 de sep~-
tiembre de 1813 se reunid en la ciudad de chilpancingo el Con-
greso de representantes de las régiones liberadas... El 22 de oc-
tubre del siguiente afio", se expldié la:

4. CONSTITUCION DE APATZINGAN.

En este ordenamiento encontramos el primer antecedente con-
stitucional mexicano, de la facultad de examinar y aprobar la
Cuenta P(thlica, por un Srgano distinte e independiente del poder
Ejecutivo, al establecer en su capitulo VIII, articulos 113 y 114

{27) FLORES GOMEZ GONZALEZ, FERNANDO Y CARVAJAL MORENO, GUSTAVO,
Nociones de Derecho Positivo Mexicano, México, D.F. Editorial
Porriia, 1977, p. 24.
{28) 1bidem, p. 24.
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1o siguiente:

“DE LAS ATRIBUCIONES DEL SUPREMO CONGRESQO., Al Supremo Con-
greso pertenecen exclusivasente... Articulo 113. Arreglar los
gastos del gobierno. Establecer contribuciones e impuestos y modo
de recaudarlos; como también el método conveniente para la
administracién, conservacién y enajenacién de los bienes propios
del Estado; y en los casos de necesidad tomar caudales a préstamo
y sobre los fondos y crédito de la nacién... Articule 114.
Examinar y aprobar las cuentas de recaudacién e inversién de la
Hacienda Publica"(29).

Al consumarse la Independencia, México hereda de La Colonia
un sistema tributario que era un obstécule al desarrollo
econdmico: alcabalas, prohibiciones, diezmos, estancos, tributos,
monopolios, bienes del Clero, intendencias, audiencias, etc. Es
esta desorganizacién en el sistema, acompaflado de la falta de un
proyecto politico coherente, 1lo que condiciona, con otros fac-
tores, la bancarrota c¢roénica del primer medio siglo del México
Independiente y el estrangulamiento de 1las actividades produc-
tivas,

Después del efimero y £racasado Imperio de Iturbide, se
eligié para que se encargara del Supremo Poder Ejecutivo un -~
triunvirato formado por los generales Pedro Celestino Negrete,
espaficl que habia combatido a los Insurgentes con crueldad y
adicto a la Monarquifa; Nicolas Bravo, dirigente de logias de rito
escocés, formadas en su mayoria por espafioles y partidario
moderado de 1la Federacidn; finalmente Guadalupe Victoria,
caudillo de la Independencia. Este Poder Ejecutivo se encontraba
incompleto por las comisiones que desempefiaban sus miembros,
quienes en tales circunstancias eran sustituidos por antiguos in-
surgentes en calidad de suplentes, conté&ndose entre ellos al
general Vicente Guerrero, Mariano Michelena y el corregidor
Miguel Dominguez (30).

"Mientras esto sucedia, reinaba en todo el pais una anargqufa
general aumentada por la decisién de Centroamérica de indepen-
dizarse de México, cosa que sucedié el 29 de junio de 1823, como
consecuencia de la decisién tomada por el Congreso, convocado al
efecto por el general Filisola y porque varias provincias del
Centro, coaligadas, exigian la convocatoria de un nuevo Congresa,
otras del norte pretendian celebrar un Pacto Federal con México,
el gobierno de Texas se pronunciaba por el Imperioc, en tanto que
Guadalajara, Querétaro Y Yucatén obraban como Estados
Independientes" (31).

(29) BURGOA ORIHUELA, IGNACIO, El Juicio de Amparo, Editorial
Porria, México, D.F. 1982. p. 82.

{30) FLORES CABALLERO ROMERO, La Contrarrevolucilén en la Indepen-
dencia, México, D.¥., FCE, p. 104-105.

{21} TORO, ALFONSO, Compendio de Historia de México. 1la
Revolucidn de Independencia y México Independiente, p. 279.
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Este triunvirato no fue capaz de resolver esta situacién y
el problema financiero por el que atravesaba el México Indepen-
diente, pues su ministro de Haclenda declaraba a fines de 1823
"...que la Administracién Plblica era de completo desorden, que
las rentas piblicas estaban agotadas y apurados hasta el infinito
los préstamos forzosos sobre el comercio" (32).

"En medio de aquel desorden habfa una aspiracién comiin: el
deseo de que se convocara a un nuevo Congreso Constituyente, como
lo hizo el Supremo Poder Ejecutivo, consiguiéndese por fin su
instalacidén el 7 de noviembre de 1823" (33). El reinstalado Con-
greso expldié el Acta Constitutiva Provisional, el 31 de enero 24
y tiempo despuéds, el 4 de octubre la primera,

5.~ CONSTITUCION FEDERAL DE LA REPUBLICA DE 1824.

Esta Constitucién fue el fruto de una enconada lucha entre
dos corrientes de estructuracién politico-juridica bien demar-
cadas y opuestas: el Centralismo, cuyo principal defensor fue
Fray Servando Teresa de Mier y el Federalismo, encabezado por
Miguel Ramos Arizpe, decidiéndose en favor del Federalismo en
virtud de que las provincias se inclinaron por esta corriente. La
Ccarta Magna recogld ideas inspiradas en el sistema nor-
teamericano, en la Constitucién de C&diz que se apegaba al pen-
samiento de Montesquieu relativo a la divisién de poderes. En
ella encontramos el segundo antecedente constitucional mexicano
de que es el Congreso el encargade de revisar la cuenta p(blica
independiente del Poder Ejecutivo, al establecer en su articulo
50 que: "...las facultades exclusivas del congreso General, son
las siguientes... VIII... tomaré anualmente cuentas al
gobierno"(34).

De la disposicién transcrith, se observa que la facultad de
revisar la actividad financiera del gobierno federal, era ejer-
cida exclusivamente por el Congreso General que estaba integrado
por dos Cémaras, una de Diputados y otra de Senadores, en concor-
dancia con el articulo séptimo de la citada Constitucién.

(32) MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Memoria de
Hacienda, México, Imprenta del Supremo Gobierno, 1823, p. 1 y 2.
(33) TORO, ALFONSO, Op. Cit., p. 279.

{34) PAYA VIESCR, JACINTO, Op. Cit., p. 62.
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Al mes siguiente de haber entrado en vigor la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos el 4 de octubre de 1824,
siendo Valentin Gémez Farfas y José Maria Izazaga presidente y
- secratarjio del Congreso Censtituyente, respectivanente, se
Publicé la Ley de Arreglo de Administracién de la Hacienda
Pdblica, dada a conocer en el decreto del 16 de noviembre de
1824, estableciéndose por primera vez el érganoc denominado
Contaduria Mayor de Hacienda, bajo la dependencia exclusiva de la
Clmara de Diputados, con la estructura, atribuciones y
caracteristicas, para "el examen y glosa de las cuentas que
anualmente debe presentar el Secretario del Despacho de Hacienda
Yy para las de Crédito Piblico se establecerd una Contadurfa Mayor
bajo la inspeccién exclusiva de la Cémara de Diputados, mediante
una comisién de cinco diputados nombrados por la misma. Esta
comisién serd permanente aln por el tiempo del receso de la
Cémara, Yy a ella tocard examinar los presupuestos y la memoria
del secretario del despacho de Hacienda" (35).

La Contaduria estaba dividida en dos secciones: de Hacienda
Y de Crédito Pblico, y a cargo de cada una de ellas se en-
contraba un Contador Mayor, nombrado por la Cmara "a pluralidad
absoluta de votos". La memoria del ramo de Hacienda dmbe com-
prender estractos puntuales, claros, sencillos y bien comprobados
de 1las .cuentas de la Tesoreria General, comisarias y ad-
ministraciones de rentas. La del Crédito Phblico contenia el es=
tado de la deuda nacional, ' ‘las sumas amortizadas, los intereses
que ge hubieren satisfecho, ¥ en general lo relativo a deuda
pblica (36). ‘Bs de hacerse notar que a partir del 16 de
noviembre de 1824, s8e extinguid el Tribunal de Cuentas, por el
hecho de desaparecer cualquier vestigio de las instituciones
coloniales,

Resalta de manera esencial. que en el Acta Constitutiva de la
Federacidén, que dio origen a la constitucién de 1824, se dispone
por ‘primera vez el antecedente que posteriormente figurard en
todas las constituciones de nuestro pais: "VII. Para fijar cada
aflo los gastos generales de la nacién, en vista de los Presupues-
tos que le presentard el Poder Ejecutivo" (37).

Al establecerse la Contadurfa Mayor de Hacienda se hizo
necesario dotarla de los instruméntos para el cumplimiento de sus
funciones; fue asi como el 8 de maye de 1826 se expidié el
decreto sobre la memoria del ministro de Hacienda.

(35) LEY DE ARREGLO DE LA ADMINISTRACION DE LA HACIENDA PUBLICA,
Decreto de 16 de noviembre de 1824, contenido en: Folleto con-
memorativo del primer centenario de la fundacién de la Contaduria
Mayor de Hacienda, Imprenta de la H, Cémara de Diputades, 1925,
pp. 27 y 28.

{36) Ibidem, pp. 27 ¥ 28.

(37) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DEL 4
DE OCTUBRE DE 1824, en Leyes Fundamentales de México, Felipe Tena
Ramirez, Bd. Porria, enero de 1957, p. 156.
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Este decreto no era otra cosa que la exposicidén con la que
habia de presentar al Congreso el presupuesto general de gastos y
la cuenta del ailo anterior y su objetivo era de acuerdo con el
articulo sequndo: "Informar al Congreso de las causas del
progreso o decadencia de cada uno de los ramos del erario
federal; indicar 1la reforma de que sea susceptible su
administracién, y proponer el establecimiento, extincién o baja
de impuestos a fin de nivelar en cada afio los productos con los
gastos™ (38).

A la cuenta de que se trata, deberfan de acompafiarse los
comprobantes respectivos, que en cumplimiento del articulo 14 de
la Ley de 16 de noviembre de 1824, 1le hubleren presentado: " el
Secretario del Despacho de Hacienda, la Tesoreria General, las
" comisarias, administracién y cuantos empleados manejaren caudales
de la Federacién. Todas esta cuentas se pasardn para su glosa a
la Contaduria Mayor, la cual se entenderd con los inmediatos
responsables por conducto de gobierno sobre los reparos y resul-
tas que ocurran hasta ponerlas en estado de dar cuenta a la
cédmara de Diputados, para que recaiga la correspondiente
resolucién del Congreso, sin que por esto se embarace la
calificacién que ha de recaer previamente sobre la del Ministro
con presencia de las observaciones que hiciere acerca de ellas la
contadurfia, que podrd pedir directamente y se le remitirén del
mismo modo las noticias que juzgue oportunas" (39).

Indudablemente lo anterilor, constituydé con algunas variantes
el antecedente del procedimiento que se sigue en 1la actualidad
ante la Contadurfa Mayor de Hacienda para revisar la Cuenta
Pliblica, asi como los requisitos que deben llenarse para la
presentacién de la misma ante la Cdmara de Diputados.

cabe resaltar el hecho histdérico acontecido el 24 de
diciembre de 1827, en el cual siendo entonces Presidente del pais
Guadalupe Victoria y o0ficial Mayor encargado de la Secretaria de
Hacienda, José Ignacio Esteva, la Cdmara de Diputados no aprobé
la Cuenta General presentada por el Ministerio de Hacienda,
relativa a los ocho primeros meses de 1825. Se dispuso, ademés,
que a)l término de 60 dfas, el Ministro responsable rendiria un
informe respecto de las observaciones hechas por la Contaduria
Mayor de Hacienda. Era evidente,- que la situacidn econdémica del
pais estaba al borde del caos: Mla Hacienda habfa empezado a des-
moronarse al final del goblerno de Victoria. Estaba en tal es-
tado, que el Ministro Zavala se vio obligado a tomar una serie de
medidas para activar los ingresos del fisco, Se abolié el monopo-
lio del tabaco y se establecieron impuestos impopulares a la
propiedad rafz, al algodén en rama, a los carruajes" (40).

(38) LEY DE ARREGLO DE LA ADMINISTRACION DE LA HACIENDA PUBLICA,
op. Cit. p.29.

(39) Ibidem.

(40) ZORAIDA VASQUEZ, JOSEFINA, Hist. Gral. de Méxice, Op. Cit,
tomo II, p. 758.



Un aflo después, el 26 de marzo de 1829, se emitié una ley
que facultaba al Contador Mayor de Hacienda para autorizar 1los
cortes de caja mensuales de la Tesoreria General de 1la
Federacién, que deberian de tacerse el dia primero de cada mes.
El 4 de abril del mismo afio, se dio a conocer otra ley que facul-
taba a la Contaduria Mayor de Hacienda, conforme el articulo 9 de
su reglamento del 10 de mayo de 1826, a expedir a los respon-
sables del manejo de fondos piblicos los correspondientes
finiquitos de sus cuentas, sin perjuicio de pasarlas después a la
camara de Diputados, concluida que sea la glosa de todas las
cuentas del aflo a que pertenecen, 1les recaeri la resolucién del
Congreso (41).

En octubre de 1830, otra disposicién previno que los libros
que llevara la mencionada Tesoreria fueran autorizados por el
Contador Mayor de Hacienda, Mas tarde, al expedirse el Reglamento
de 1la Tesoreria General de la Nacién, en cumplimiento de la ley
de 21 de mayo de 1831, no sélo se le reconocileron al Contador las
facultades de intervencién en los cortes de caja y las de
autorizacidén de los libros de la Tesorerfa a los que los citados
decretos se referian, sino que se le dic ademds la facultad de
tomar cuenta Yy razén de las relaciones de todos los contadores,
comisarios, y subcomisarios encargados de recaudar fondos y la de
registrar los despachos y nombramientos de todos 1los empleados
civieles y militares.

De lo anterior se desprende, la gran importancia que en esta
época se le dio a la Contadurfa Mayor de Haclenda, ampliéndose,
sustancialmente, sus funciones de examen.

También en esa fecha, 1831, como doctrina interpretativa de
la Constitucién de 1824, sale a la luz piblica "El Catecismo
Pélitico de la Federacién Mexicana", atribuido al Dr. Mora, que
en su parte relativa a las facultades del Congreso en materia
hacendaria decfa: "ZEn el ramo de Hacienda, qué facultades tiene
el Congreso general? La primera y principal consiste en fijar
anuwalmente los gastos general, establecer contribuciones para
cubrirlos, arreglar su recaudacién, determinar su inversién y
tomar cuentas al gobierno., <&Por qué el cuerpo legislativo debe
acordar los gastos generales y hacer todo lo contenido en la
respuesta anterior? Porque como la sociedad no se sostiene sino
por la suma de las contribuciones que son parte de la propiledad
de cada uno, los contribuyentes tienen un derecho imputable para
que no se gaste mas de lo necesario, como sucederia si el que
hubiere de determinar los gastos fuese distinto del que los que
tenfia que pagar, Yy por la misma razdn tienen derecho para tomar
cuentas al goblerno que es el administrador de las con-
tribuciones, mas como seria imposible que todos los con-
tribuyentes pudiesen reunirse para estas operacicnes, por esto
estidn encargados de ellas sus representantes, o lo que es lo
mismo, los miembros del cuerpo legislativo.

(41) Leyes sobre cortes de caja de 1la Tesoreria General y de
2xpadicidn de finiquitos de la Contaduria Mayor, 1829.
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¢Y cémo debe procederse para el ejercicio de tan importante
como complicada funcién? Lo primeroc que debe hacerse es ver
cuéles son los establecimientos necesarios para el sostén de la
nacién; acordados éstos examinard cuénto puede ascender su costo
Y qué gastos a mas de los comunes y ordinarios pueden ofrecerse
extraordinariamente; concluido este conjunto de operaciones que
se llama Presupuesto, se pasa a procurar los medios de cubrirlo,
que son las contribuciones, o lo que es lo mismo, la parte que
cada uno cede de su propiedad para los gastos comunes; calculado
su producto y cotejado con el Presupuesto, se decretan hasta
aquel tanto o cantidad que sea necesario para cubrirlo, y después
se exige la cuenta de su inversién a aquél que las administrs.

A LY qué los gastos deben siempre acordarse en conjunto o por

presupuesto? Sin duda, pues este el tnico modo de nivelarlos con
los productos de las rentas; lo demds es exponerse a que no haya
con qué hacerlos, o falte para cosas mis necesarias; este
proceder que en un particular seria un despilfarro, no merece
otro nombre en el cuerpo legislativo, el cual tiene que fiarse de
lo que diga su administrador o ministro, a riesgo de que 1lo
engafie s1 no se toma el trabajo de saber cémo estdn sus gastos en
relacién a sus rentas, Yy cumplir de esta manera la primera y més
importante de sus obligaciones. Las cuentas deben tanmbién tomarse
en perfiodos fijos, pues nadie puede dudar que administrador a
quien no se le exige serd un milagro gque no acabe con una
quiebra" (42). Sin embargo, el planteamiento anterior era falaz.
La realidad era incontrastable: alrededor de la nacién mexicana
no existia o era nulala actuacién del Bstado. La ilustrisima.y
flamante carta Magna, redactada por notables mexicanos era mAs un
documento ideolégico que un proyecto politico viable, prueba de
ello fue la implacable supremacf{a del Poder Legislativo sobre el
Bjecutivo, que conducirfa finalmente al asambleismo anarquizante
y consecuentemente al desmoronamiento de la Repiliblica.

Con la llegada de Anastacio Bustamante, a fines de 1829 de
Alamén al frente de la Hacienda Phblica, "se empefié en... devol-
ver el c¢rédito al pais, restablecer el orden para impulsar el
comercio y la industria. Logrd aumentar los ingresos y reducir
los gastos; se capitalizaron los intereses vencidos de la deuda
inglesa y se empezaron a pagar - los nuevos, lo cual devolvié la
confianza™ (43). -

Para 1836 cuando el Congreso abroga la Constitucién liberal
de 1824 y al ser sustituida ésta por las Siete Layes Con-
stitucionales de la Repiblica Mexicana, que convertian a los Es-
tados en Departamentos mandados por un gobernador, con un Consejo
de Juntas Departamentales, todos sbedientes al Gobierno Central
compuesto por el Congreso, el Presidente de la Repiiblica, la
Corte de Justicia y el Supremo Poder Conservador, se rescatdé no
obstante la diferencia ideoldégica habida entre conservadores y

{42) MORA, JOBE LUIS. CATECISMO POLITICO DE LA FEDERACION
MEXICANA.
(43) ZORAIDA VAZQUEZ, JOSEFINA, Op. Cit., p. 758,
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liberales, con sus mismas funciones, a la Contaduria Mayor de
gafienga dentro de la reorganizacién administrativa y politica
el pais.

El articulo 52 de la tercera ley, en su parte conducente,
establacfa que: "Toca a la C&mara de Diputades exclusivamente, a
més de lo que ha especificado esta ley: I.Vigilar por medio de
una Comisién Inspectora compuesta de cinco individuos de su seno,
el exacto desempefio de la Contaduria Mayor y de las Oficinas
Generales de Hacienda. Una ley secundaria detallard la forma y
términos en que la Comisidén Inspectora debe desempefiar su en-
cargo, segin las atribuciones que en ella se le fijen".

En la fraccldén transcrita se aprecia la autorizacidén --
constitucional de la existencia de la Comisién Inspectora de 1la
Cimara de Diputados a la cual estarfa adscrita la Contaduria
Mayor de Haclenda.

En 1838, siendo Presidente Anastacio Bustamanate, se crea un
Tribunal de Revisidén de Cuentas y su respectiva Contaduria Mayor,
la que estaria bajo la supervisién de la CAmara de Diputados, por
medio de la Comisién Inspectora.

Bl Tribunal (figura administrativa similar a un consejo), se
componfa de tres salas: la primera que juzgaria en primera -
instancia, estaba formada por tres contadores: dos que integraban
la Contadurfa Mayor desempefiando funciones de Hacienda y Crédito
Piblico, Yy otro de la misma clase nombrade por 1la Clmara de
Diputados. La segunda y tercera sala estaban formadas por la
Suprema Corte de Justicia, a la que concurria con su solo voto
informativo cualquiera de los contadores mayores y llevando en
t%das la voz fiscal un contador de glosa designade para ese
efecto.

Bste Tribunal, por su importancia, tenfa la categorfa de
Supremo y estaba considerado como especial, teniendo entre otras
facultades la de imponer multas, suspensiones de empleo Yy
privaciones de sueldo a los empleados morosos en el cumplimiento
de sus deberes, asi como la de nombrar visitadores para averiguar
el paradero de algln caudal (44).

En la ley que dio origen al Tribunal, se especificaba que un
reglamento emitido por los Contadores Mayores, de acuerdo con la
Comisién Inspectora regulaba las disposiciones contenidas en la
ley, sin perjuicio de la revisién y aprobacién del Congreso.

En enero de 1839, para sustituir en la Presidencia de la
Repblica a Anastacio Bustamante, fue designado Antonio Lépez de
Santa Anna, quien acordd que el Congresoc reformera la
Constitucién; situacién que se dio el 13 de junio de ese mismo
aflo, mediante iniciativa ante =1 Consejo de Gobierno, gque ex-
plicaba al Poder Conservador los motivos en los que se susten-
taban las reformas constitucionales del Congreso.

{44) LEY QUE ESTABLECE UN TRIBUNAL DE REVISION DE CUENTAS DE 14
DE MARZO DE 1838, Documento disponible en el Centro de
Documentacién {CEDOC) de la Contaduria Mayor de Hacienda.
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Bl Supremo Poder Conservador aprobéd el dictamen de las
reformas el 9 de noviembre de 1839. Y éstas seflalaban que
correspondia al Congreso Nacional: "Examinar Yy aprobar en el
mismo perfodo la cuenta general de inversién de los caudales
piblicos, respectiva al aifio pendltimo" (45). Adem&s se legitimé
constitucionalmente la creacidén del Tribunal de Revisién de Cuen-
tas conforme al articulo 157 de la Seccién Unica, Titulo Séptimo,
correspondiente a la Hacienda Nacional, que a la letra decia:
"una ley sistemard la Hacienda Piblica en todos sus.ramos,
establecerd el método de cuenta y razén, organizard el Tribunal
de Revisién de Cuentas y arreglard la jurisdiccién econémica y
contenciosa de este ramo.

El 12 de marzo de 1840 y conforme al procedimiento es-
" tablecido se expide el Reglamento del Tribunal de Revisién de
Cuentas y su Contaduria Mayor. En é1 se especifica que el
Tribunal lo comprenden tres salas. La primera que juzgaria en
primera instancia el cumplimiento de las Cuentas del Erario
Federal, la segunda y tercera salas estaban constituidas por la
Suprema Corte de Justicia para atender los juicios instaurados en
caso de apelacién de los dictémenes elaborados por la primera
sala.

Bl Contador Mayor de mé&s antigiledad en el cargo fungfa como
presidente de la primera sala, constituida ésta como &rgano
directivo de 1la Contadurfa del Tribunal de Revisién de Cuentas.
El examen de los créditos y la glosa de las cuentas requerian
para efectos de aprobacién y legitimidad la firma de los tres
contadores. También en este Reglamento se indicaban las funciones
de los contadores de glosa, quienes en realidad realizaban 1las
actividades contable y comprobatoria de los ingresos y egresos en
libros previamente determinados para ellec, que se especificaban
igualmente en el Reglamento aludido.

Antonlo Lépez de Santa Anna, en su sexto mandato dispuso
mediante decreto que la Oficina de Rezagos se "refundiera" en el
Tribunal de Revisién de Cuentas, a efecto de que pudieran
diligenciarse sus labores y concluir definitivamente los negoclos
que tuviera pendientes. Cabe aclarar que desde el 16 de noviembre
de 1824 =-al constituirse la Contadurfa Mayor de Hacienda- se
instruyé la liquidacién en forma 'definitiva de todas las cuentas
que quedaran pendientes, sgituacidn que aunada a los constantes
cambios en el poder de Santa Anna hizo mds complicada la estrucra
y funcién de la Contaduria.

El 15 de junio de 1843 se sancionaron las Bases Orgénicas de
la Republica Mexicana que en su articulo 65 fijaba para el Con-
greso facultades para: "Decretar anualmente los gastos que se han

(45) ARTICULC 63, FRACCION IV, SECCION SEXTA, DE LA TERCERA LEY
CONSTITUCIONAL DE LA REPUBLICA MEXICANA, PUBLICADA EL 11 DE
NOVIEMRRE DE 1839, MEDIANTE DECRETO APROBADO Y FORMULADO POR EL
SUPREMO PODER CONSERVADOR DE LA REPUBLICA MEXICAHA, en lLeyes Fun-
damentales de México, Op. cit. pp. 263 y 285. Disponible en CEDOC
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de hacer en el siguiente aflo, y 1las contribuciones que deben
cubrirse, examinar y aprobar cada aflo conforme a la cuenta
general que debe presentar e$ Ministro de Hacienda por el respec-
tivo afio anterior". Ademés se establecia en el articulo 69 que:
"Poca exclusivamente a 1la Camara de Diputados: I. Vigilar por
medio de una Comisién Inspectora de su seno, el exacto desempeilo
de la Contaduria Mayor"{46). Nuevamente se establecian facultades
precisas para que el Congreso vigilard los gastos por conducto de
un érgano técnico especializado para ello. De lo anterior se con=-
cluye que, al igual que las llamadas Siete Leyes Constitucionales
las Bases de organizacién politica de 1la Repiblica Mexicana

respetaban en términos generales los lineamientos seidlalados por
* los 1liberales respecto de la revisién en la ejecucién de los
caudales piiblicos. Sin embargo, se resalta como relevante gue
para los conservadores la Suprema Corte de Justicia debia par-
ticipar directamente en la revisidén de la Cuenta Plblica.

Una vez restablecido el régimen republicano por el Acta de
Reforma de 18 de mayo de 1854, se elabora el proyecto de
Constitucién que tiende a introducir el sistema unicameral,
depositando el Supremo Poder Legisliativo en una Asamblea
denominada Congreso de la Unién, Este proyecto a su vez, seflalaba
en su articulo 74 que: "El segundo periodoc de sesiones se
destinard exclusivamente al examen y votacién de los presupuestos
del aflo fiscal siguiente, a decretar las contribuciones para
cubrirlos y a la revisién de la cCuenta del afio anterior que
presente el Ejecutivo". Y el articulo 75 disponfa: el dia
penltimo del primer periodo de seslones, presentard el Ejecutivo
del Congreso el proyecto de presupuesto del afio préximo venidero
y la Cuenta del afio anterior. Uno y otro pasardn a una Comisidén
compuesta de cinco representantes que ser& nombrada en el mismo
dfa, la cual tendr& obligacién de examinar ambos documentos y
presentar dictamen sobre ellos en la segunda sesién del segundo
perfodo". Con este proyecto, el liberalismo triunfante convocé al
Congreso que plasmé la:

6. CONSTITUCION DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DEL 5 DE FEBRERO
DE 1857. )

La Reforma concretdé su ideario en la Constitucién de 1857,
la que 4incorpord 1los derechos 1individuales y los medios para
garantizarlos: el juicio de amparo; la separacién de la 1Iglesia
del Estado, 1la responsabilidad de los funcionarios piblicos y la
permanencia de los postulados fundamentales de la Constitucién de
1824: forma de Estado Liberal; régimen republicano; divisién del
poder piblico y gobierno presidencial.

E1l Congresc Constituyente, formado por més de 90 repre-
sentantes jurd la Constitucién en sesién solemne de 5 de febrero
de 1857. Posteriormente, en esa misma ocasidén, lo hizo el
Presidente Comonfort.

{46) LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO. Op. <it. pp. 414 y 416,
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Esta Constituclén considerd a la <Contaduria Mayor  de
Hacisnda como érgano dependienta del Poder Legislative, adscrita
al Oengreso para glosar vy revisar 2l Presupueste  Fiblieco, de
acuerde s lo establacido en 1 articulo 72, fracciones VII ¥y XXIX
2 a la letra dicen:

"Fyraccién VII. Para aprobar el presupuesto de los gastos de
la Federacidén que anualmente debe presentarle el Ejecutive.

Fraccidn XXIX. Para nombrar y remover libremente a sus
empleados d= su secrataria y a los de la Contaduria Mayor, que se
organizard segin 1o disponga 1a ley" {47). <on bare en lo an-
terior el Prasidente Ignacie Comonfort mediante decreto publicade
el 10 de febrero de 1857, restablece 1la contsduria Mayor de
Hacienda. A partir de esta fecha evoluciona este érgance de con-
trol en una sola direccidn, dejando atris las confusiones y de-
pendencia del Poder Judicial y Legislativo.

En 1862 el gobiernc del Presidente Judrez establecid como
facultades dal Contador Mayor de Hacienda 1la peticién a 1la
Secrataria del Despacho co-trespondiente, oficinas. corporacionss
y particulares responsables de noticias, instrucclones o ax~
pedientes que sean necesarios para la cuenta o razén que formule
con motivo de la revisidén de 1los caudales piblicas. Estos
documentos deberdn ser remitidos sin excusa nl pretexto de manera
inmediata y en calidad de devolucién. Se establecié un Agente
especial de negocios anexo a la Contaduria Mayor de Hacienda, con
funciones especificas para la promocién, seguimiento y expedicién
de negocios de interéds para la Cuenta Plblirca de la nacidy,
otorgéndosele atribuciones consistentes en:

"I.- Sacar bajo su conocimiente 1los  autes, escrituras y
deméds documentos que conforme a las leyes deben entregarse a la
Contaduria Mayor, entregarlos a ésta, recogerlos y devolverlos a
la Secretatria o Escribanfa que se los haya entregado.. .

II.- Solicitar en las Secretarias de Estade, <n las de las
Tribunales, en las Escribanias, archivos y oficinas log documen=~
tos gque le encargue por escrito el {Contador Mayor para el
despacho de los negocios de la expresada oficina.

III.- Intervenir en el otorgamiento de toda escritura en que
se verse interés de 1la Hacienda Piblica, paras el objeto de
presentarla al Procurador General de la Nacidn antes de que se dé
testimonio alguno para calificarla, y si la halldse defectunsa,
poner al pie su censura; en este raso, el agente llevari el bo=-
rrador a la oficina que extendid la escritura para que la reforme
seglin el dictamen del Frocurador General,

Iv.~ Cobrar como representante de la Hacienda Pdblica, los
alcances de cuentas y todo crédito en favor de 13 Hacienda
Piblica que resulte como consecuencia de las glosas” {48). Los
honorarins que percibia por la realizacidén de =stas atribuciones,
le eran cubiertosg, proporcionalmente, al monto de los créditos
que hiciere efectivos, de acuerdo con las leyes de e¢sa época,

{47} IBIDEM, pp. 817-619.

{4&) DECRETOS SOBRE FACULTADES DEL CONTADOR MAYOR DE HACISZNDA DEL
10 DE MRYO DE 1262, Informacidn obtenida en 21 CEDCC de la COMH.
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Como consecuencia de 1la Intervencidn Francesa en nuestro
pais, se instaurd el Sequndo Imperio encabezado por Maximiliano,
quien 1legd a México el 12 de junio de 1864 y decretd el Estatuto
Provisional del Imperio Mexicano que en su titulo V, articulos 20
Y 21, establecia que 1la justicia serd administrada por los
Tribunales que determinarid la Ley Organica correspondiente. Uno
de easos Tribunales era el de cuentas que tenia como funciones el
examen y liquidacidn de las cuentas de las oficinas de la nacién
¢ cualesquiera otras de interés piblico que le fueren remitidas
por el Emperador, sin poder “"proceder contra los culpables, sino
que los consigna al Juez competente; mas si puede apremiar a los
funcionarios a quienes corresponda’ la presentacién de cuentas.
asimismo el Tribunal estaba encargado de vigilar la exacta obser-
vancia del Presupuesto. Curiosamente esta disposicién no indicaba
la forma de organlzacién ni los responsables de este Tribunal
{49). Al fenecer el Imperio, Benito Juarez ordend a Manuel Payno
que hiciera la recopilacidn de cuentas y gastos efectuados por el
Imperio, los que posteriormente fueron materia de revisidn a
efecto de analizar los resultados obtenidos por las leyes im-
positivas durante el perfodo 1861 a 1867. Este trabajo ge publicd
con el tf{tulo de "Cuentas, gastos, acreedores y otros asuntos del
tiempo de 1la Intervencidn Francesa, que comprendid un andlisis
global de las rentas obtenidas en las aduanas maritimas y fron-
terizas en primer lugar, divididas en dos partes: del Golfo y del
Mar del sux., Se integraba también ademés c¢on una parte relativa a
1a  Aduana de Méxuico "y demds rentas que ptieden llamarse
generales, después las de la Caja Central y de los Departamentos
en que estaba dividido el pais en la época a que se refierszn. En
las Cuentas de Distribucidén se comprenderdn las de la deuda de
convenciones inglesa, espaflela y francesa, pagos a diversos
acreedoras, préstamos a extranjeros, gastos de la Casa Imperial
de Maximiliapno y Carlota; el Presupuesto de la lista civil, gas~
tos en las demoliciones y reposiciones de los palacios de México,
Chapultepec y otros edificios; el costo de la tropa austriaca y
de las expediciones de los belgas; los Presupuestos de gastos
generales, la noticia de las cantidades gque con diversos motivos
tomaron las tropas y autoridades francesas, y cémputo de los
datos ¥y perjulclos que la guerra extranjera ha causade a la
nacién" (50}, Segln Horacio Labastida: “ademéds de los cuidadosos
chlculos que se hicieron en las liquidaciones y sus sintesis, que
aparecen en la vrevisidén de cada una de las aduanas, las
anotaciones que vale la pena subrayar son la que evidencian la
corrupeidn y el sagues que acompaftaron a 1la Intervencidn
Napoleénica. 1Igual que sucedidé en las aduanas ocurriria con la
administracién de las rentas, los Presupuestos y las deudas inte~
rior y exterior. En primer lugar desaparecid o no existié nuneca
la documentacidn detallada de las operaciones; pero este enorme
obstécitlo no impadié apreciar las magnitudes del contrabando -~---

{45} LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO, Op. Cit. pp. 672 y §73.
{50) PAYNO, MANUEL, Cuentas, gastos y acreedores; editorial
Miguel Angel Porrda, 1581, México, D.F. pp. 5 ¥ 6.
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autorizado y no autorizado, de 1los sobornos y distracciones
ilicitas de los recursos publicos. Se aplicarian, naturalmente,
sumas a las deudas reclamadas; se gastarian otras en el sos-
tenimiento de los ejércitos y mercenarios intervencionistas; se
erogaria mas en la remodela®ién de inmuebles, en la adquisicién
de comestibles y licores, en menajes que desaparecian, en fiestas
suntuesas y caridades con dinerc ajeno, o bien se pagarfan gastos
de invitados, sueldos de funcionarios y lujos extravagantes e in-
sensatos. A pesar de la situacién que prevalecia en México, su
co-mercio  adquirié relativa importancia, de acuerde con
tonelajes, peso de mercancfa y volumen de la navegacién
ultramarina. El transporte se hizo en mas de mil barcos de vapor
y vela que representaron una capacidad cercana a las 343 mil
toneladas, y las mercancias significaron alrededor de 685 mil-
lones de libras, y el producto fiscal 1liquido de estas ac-
tividades ascenderia a cerca de 28 millones de pesos" (51).

Restaurada la Repiblica, el 13 de noviembre de 1874 se
reformé el articulo 72 de la Constitucidn de 1857, para quedar
como sigue:

. "Aarticulo 72, A).~ Son facultades exclusivas de la Camara de
Diputados... III. Vigilar por medio de una Comisién Inspectora de
su seno el exacto desempefic de las funciones de la Contaduria
Mayor... 1IV. Nombrar los jefes y demds empleados de la misma...
VI. Examinar la cuenta que anualmente debe presentar el
Ejecutivo, aprobar el Presupuesto anual de gastos e iniciar 1las
contribuciones que a su juiclo deban decretarse para cubrir
aquél” (52).

A partir de estas reformas constitucionales se intentaron
varias leyes de reorganizacién y practica reglamentaria para la
contaduria Mayor de Hacienda. La primera de ellas fue le{da por
el diputado Sudrez Navarro en la sesidén del Congreso del 25 de
septiembre de 1861. En ese proyecto de ley, se seflala cque 1los
legisladores han descuidado puntualizar las obligaclones de 1la
contaduria, Yy mucho més los medios de hacer efectiva la glosa Yy
liquidacién de todas 1las cuentas con la oportunidad correspon-
diente. La Comisidn Inspectora, responsable del proyecto indica
que la Contaduria Mayor tal y como existia en esa fecha, no era
capaz de examinar y liquidar las cuentas de Hacienda con la pron-
titud que reclamaba el servicio piiblico. Agrega el documento que
dicha Comisién no cree aventurado asegurar al Soberano Congreso
que las dilapidaciones del Tesoro Piiblico habrian ido
desapareciends poco a poco si la Contaduria hubiese estado or-
ganizada cual corresponde al fin de su institucién.

Son dos las novedades que se introducen en este proyecto: la
primera se refiere a que la Comisidén Inspectora, persuadida de
que el pago de sueldos de la Contaduria a cargec del Ministerio de
Hacienda seria tanto como ratificar los grandes perjuicios que le
resultan al tesoro piblico por la dependencia en sus haberes,
propone que el pago de salarios se haga con cargo a las aduanhas -

(51) LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO, Op. Cit. p. 702.
{52) PAYHO, MANUEL, Op. cit., p. LIII y siguientes.
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maritimas de Veracruz y Tampico. La segunda es la conveniencia,
segin  la cComisidén de que 1la Contaduria Mayor debe entenderse
directamente con los responsables, ¥ no por conducto del
gobierno, lo cual ha hecho nulas todas las observaciones de los
contadores, porque los responsables ni contestan, ni el gobierno
se ha cuidado jamis de prestar su apoyo al drgano dependiente del
Poder Legislativo (53).

El sequndo intento de reorganizacidn de la Contaduria Mayor
se efectud durante la VIT Legislatura, el 31 de marzo de 1875,
cuando se propuso el proyecto de ley elaborado por la Comisién
Inspectora. Sin embargo, no fue tomado en consideracién en aquel
periodo.

A pesar de que el 5 de octubre del mismo aflo la siguiente
legislatura lo hizo suyo, tampocos fue elevado al rango de 1ley.
Posteriormente el 25 de noviembre de 1879, surgid otro proyecto
de la Comisién Inspectora perteneciente a la IX Legislatura, que
sus autores titularon: "Proyecto de Ley Orgdnica Reglamentaria de
la contaduria Mayor de Hacienda y Crédito Publico", el cual dis-
taba mucho del anterior; no cbstante, tanto uno como otro eran
propiamente un reglamento de los trabajos del personal, mas no
una Ley Orgénica que determinara sus funciones y procedimientos,
de suerte que aln cuando esos proyectos hubieran prosperado no se
tenfan principios definidos en cuanto a las atribuciones de la
Contaduria Mayor.

Mediante Reglamento Econémico Provisional, la Comisién --~
Inspectora de la Cémara de Diputados aprobdé facultades ¥y
obligaciones del Contador Mayor, de los contadores de primera
clase, de 1los contadores de segunda clase, de los oficlales de
glesa, de los escribientes de las secciones de glosa, etc. En la
parte relativa a las funclones del Contador Mayor se sefialaba en
el articulo 90 la obligacién de informar mensualmente a la
comisién Inspectora sobre los trabajos ejecutados en la oficina.

A su vez, el articulo 11 indicaba la funcidén de revisar la
Cuenta General que presenta anualmente el Ejecutivo a la Cémara
de Diputados, haciendo las observaciones o reparos a que haya
lugar, respecto & la recaudacidn, distribucién e inversidn de las
rentas naclionales, con arregleo a los presupuestos y leyes respec-
tivas (54).

El 20 de octubre de 1880, _aparecié un nuevo proyecto de
reglamente en la X Legislatura, formado por la Comisién Inspec-
tora en base a la ley de 18 de noviembre de 1873, que ordenaba
la glosa de todas las cuentas en los términos que disponia la
mencionada ley, pero como en ella no se fijaban procedimientos,
sélo se especificaba que se remitiera la cuenta general del
arario y se hicieran efectivas las responsabilidades del resul-
tado de la glosa, tampoco este proyecto fue aprobado (55).

{53) IBIDEM

(54) REGLAMENTO ECONOMICO PROVISIONAL DE LA C.M.H. ({12 de julio
de 1977), Informacidén proporcionada por el CEDOC de la C.M.H.
{55) PROYECTO DE LEY REGLAMENTARIA DE LA C.M.H. (29/5/1895), Idem
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El Presidente Hanuel Gonzdlez promulgd el 30 de mayo de
1881, el decreto sobre presentacién de los proyectos de
Presupuesto, mismo que en sus articulos 18 y 19, ordena que la
Contaduria Mayor de la Cédmara de Diputados glosard la cuenta de
la Tesoreria que contendrd ef un solo resumen las cuentas tran-
sitorias que por cualgquier circunstancia no estuvieran saldadas,
a fin de que tanto la Cémara de Diputades como la Contaduria
Mayor, tengan conocimiento del importe de las responsabilidades
por manejo de fondos federales y se haga el ajuste definitivo de
las cuentas de los afos anteriores, llamadas también cuentas
transitorias. Como se aprecia, esta disposicién puede con-
siderarse el antecedente legal de los requisitos para presentar
el Presupuesto de Egresos de la Federacidén como la Cuenta Pliblica
(56).

En su sesién del 27 de mayo de 1895, la Cimara de Diputados
aprobé las obligaciones de 1la cComisién Inspectora de 1la
Contaduria Mayor de Hacienda y Crédito Piblico, en la cual se
asientan las siguientes obligaciones:

"I.- Presentarse al dia siguiente de su nombramiento en la
oficina de la Contaduria Mayor, para gquedar instalada b4
reconocida por el Contador Mayor y demds empleados, debiendo
recibir del primero, el archivo de su antecesora.

II.- Proponer a la Cdmara de Diputados cuando estuviese
reunida el nombramiento de 1los que deben cubrir los empleos
vacantes de la Contaduria, excepto el de contador Mayor, que se
hard directamente por la misma Cémara.

III.~- Dictaminar sobre las solicitudes de licencia presen-
tadas a la Cdmara por los empleados de la Contaduria cuidando de
que ella reina los requisitos y condiclones que prescriben las
leyes vigentes sobre la materia.

IV.- Hacer provisionalmente, en los recesos de la Camara de
Representantes, el nombramiento para los empleos que vacaren, con
la excepcidén establecida en el inciso II, y conceder las licen-
cias que se soliciten, debiendo dar cuenta de todo a 1la Cémara
luego que estuviere reunida. Los nombramientos hechos, asi como
las licencias concedidas, sélo servirén para el tiempo compren-~
dido dentro de los recesos respectivos de las Cémaras.

V.= Formar el proyecto de Reglamento Interior de 1la
Contaduria Mayor de Hacienda y someterlo a la aprobacién de 1la
Cimara de Diputados, a la que también propondrd las reformas que
la experiencia aconsejare.

VI.~ Presentar mensualmente y con oportunidad debida, a 1la
Cdmara de Diputades, y en sus recesos a la Diputacién Permanente,
los presupuestos de sueldos y gastos de la Contaduria Mayor,

VII.- vVigilar que dicha oficina cumpla con los deberes que
le imponen las leyes y los reglamentos,

VIII.~ Propcner ante la Cdmara de Diputados cuanto fuere
necesarioc para que la Contaduria llene su objeto, pudiendo dictar

{56) DECRETO SOBRE PRESENTACION DE LOS PROYECTOS DE PRESUPUESTO
DE 30 DE MAYO DE 1881, Informacidén proporcionada por CEDOC de la
C.M.H.
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por s3I misma las medidas conducentes, de orden puramente
econémico.

IX. Reunir su archive, y, con el inventario correspondiente,
depositarlo el peniltimo dia del dltimo receso del bienio ==
constitucional, en poder del Contador Mayor, para que éste lo
entregue a la Comisidén sucesora" (57).

El 6 de diciembre de 1895, aparece el Reglamento Econémico
para la Contaduria Mayor de Hacienda y Crédito Pliblico. Esta
disposicién contenia once capitulos divididos de la siguiente
manera: I.- De la Contaduria Mayor de Hacienda y Crédito PGblico;
II.~ Del Contador Mayor de Hacienda y Crédito Piblicoe; IIX.- De
los Contadores de primera clase; 1IV.-~ De los <Contadores de
segunda clase; V,- De los Oficiales de glosa y de los
escribientes; VvI.- Del Oficial de Libros; VII.- Del oficial de
correspondencia; VIIT.~ Del oOficial del archivo; IX.- Del
portero; X.- De los mozos y de las ordenanzas y XI.- Dis-
posiciones generales.

La mayor parte de estas obligaciones corresponden a fun-
ciones descritas con singular exactitud y permiten apreciar que
el manejo y fiscalizacidén de los recursos plblicos, presentaban
Ya una organizacidén y sistematizacién congruente con la actividad
financiera del Estado, organizado en Repiblica Federal,

Mas tarde, el 30 de junio de 1896, la Comisién Inspectora
acordé adiclonar al Reglamento Econdmico citado, seis nuevas
obligaciones del Oficlal Mayor y siete relativas al Conserje
(58)- B
El 20 de noviembre de 1876, Porfirio Diaz asume de facto el
Poder Ejecutivo. No obstante el perfedo presidencial de Manuel
Gonzdlez y a pesar de que la rebelién encabezada por el propio
Diaz enarbolaba la bandera de la no reeleccién, para el perfodo
1888-1892 se reformé 1la Constitucién eliminando los obstéculos
legales que impedfan la permanencia en el carge de Presidente de
la Repliblica. Asi y durante los siguientes doce aifios, Porfirio
Dfaz es postulado como candidato a 1la Presidencia de 1a
Reptiblica, obteniendo mayorfa de votos en las eleccilones
celebradas en cada unc de los tres cuatrienios,

El 6 de mayo de 1904 nuevamente se reforma la Constitucién,
restableciéndose la WVicepresidencia y amplidndose el perfodo
presidenclal a sels afios. Conforme a estas reformas v tras las
elecciones celebradas en 1904 el Congreso de la Unién declard
Presidente y Vicepresidente Constitucional de la Repiiblica a Por~
firio Diaz y a Ramén Corral, respectivamente, para el sexenio
1904-1910.

Finalmente, el 25 de mayo de 1911 Porfirio Diaz y Ramén Co-
rral, nuevamente declarados Presidente y Vicepresidente para el
sexenio que comenzaba el primero de diciembre de 1510 son depues-
tos por 21 movimiento revoluclonario encabezado por Francisce I.

{57) OBLIGACIONES DE LA COMISION INSPECTORA DE LA C.M.H., de 29
de mayo de 1895, Informacién proporcionada por CEDOC.

{$8) ADICIONES AL REGLAMENTO ECONOMICO DE LA C.M.H. DE 30 DE
JUNIC DE 18986, Idem.
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Madero. De la gestién de Porfirio Diaz, resalta en cuanto al con-
trol ejercido a la actividad fianciera, por conducto de la
Contaduria Mayor las leyes orgénicas de 1896 y 1904 que contienen
disposiciones singulares en cuanto al manejo, revisién y control
de la Hacienda Pfiblica.

La primera Ley Orgédnica del 29 de mayo de 1896, seflald como
obligaciones de la Contaduria Mayor de Hacienda la prictica de la
glosa de cuentas, cortes de caja, toma de razén de los despachos,
otorgamiento de £ianzas y en general toda una serie de
procedimientos encaminados a la expedicién del finiquito de las
cuentas de la Hacienda Piblica y, a 1la exigibilidad, en caso
necesario de responsabilidad a los empleados y funcionarios
piblicos culpables.

Es necesarlo destacar que este proyecte de ley no contemplé
funciones para la glosa de cuentas correspondientes al Crédito
PGblico. Bs decir, se redujeron funciones respecto de 1la
fiscalizacién y control de la Deuda Plblica., Estas funciones es-
taban a cargo de una secclédn de la Tesoreria General y se buscaba
una relacidén similar entre ésta y la Contaduria Mayor.

, En sus aspectos fundamentales, la ley establecia que la
Contaduria Mayor dependeria de 1la Cémara de Diputados bajo la
vigilancia inmediata de 1la Comisifén Inspectora; que las
obligaciones fundamentales eran glosar la cuenta del Tesorero
Federal con arreglo a las leyes, glosar las cuentas de las
Tesorerias Municipales del Distrito Federal y de los Territorios
de Baja California y Tepic; tomar razén de los despachos civiles
¥y militares y demds titulos o documentos que requiera este requi-
sito conforme a la ley; registrar los avisos que reciba sobre
fianzas otorgadas por empleados o agentes de la administracién
que manejen fondos federales, asi como todo nombramiento o titule
que goce de sueldo expedido por el Ejecutivo de la Unién; inter-
venir en los cortes de caja, ordinarios y/o extraordinarios de
las oficinas £federales establecidas en la Capital del Municipio
del Distrito Federal, del Banco Nacional y de las demés oficinas
y establecimientos que determinen las leyes o que acuerde el
Ejecutivo; suministrar los datos, modelos y formularios que se le
pidan, relativos a contabilidad de las oficinas piublicas, resol-
viendo las consultas que se le hagan; cuidar que la Tesoreria
General de la Nacién remita oportunamente la Cuenta de cada afio
fiscal; formular las observaciones y reparos que resulten de la
glosa; exigir 1los requisitos que no se hubieran cubilerto;
reclamar documentos comprobantes gque no se hayan acompafiado a la
Cuenta y hacer las réplicas a que hubiere lugar; dirigirse a la
secretaria de estado <Correspondiente, en caso de gque alguna
oficina, empleado o agente se rehise a la revisién de cuentas o a
contestar las observaciones que haga la Contaduria Mayor a fin de
que se proceda conforme a las leyes; consignar a la oficina
respectiva del timbre las infracclones penadas por la ley; con-
signar al juez competente a los empleados que aparecieren con
responsabilidad criminal o pecuniaria, previo acuerdo de la
Comisién Inspectora, asi como poner en conocimiento de la Cémara
de Diputados, por conducto de la misma Comisién, las respon-
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sabilidades que resulten contra funcionarios que disfruten de
fuero constitucional; expedir el finiquito de la Cuenta de la
Tesoreria General de la Federacién.Con fecha 22 de mayo de 1901,
se publicé una ley en la cual se establecia la conservacién in-
definida en la Contaduria Mayor de Haclenda de 1los diarios Yy
mayores de las cuentas de la Tesoreria Federal, de las Tesorerfas
municipales del Distrito y Territorios Federal y los balances
correspondientes a cada uno de los ejercicios fiscales. Por 1lo
que tocaba a los demis 1libros, expedientes vy documentos de
comprobacién de cualquier especie de las cuentas federales y de
las de los municipios, éstas serfan inutilizadas a los diez afios
contados desde la fecha del finiguito de cada cuenta. Tres aflos
més tarde, el seis de junio de 1904, se expidié, también por el
presidente Porfirio Diaz, 1la segunda ley de la Contaduria Mayor
de Hacienda, que derogd la ley del 29 de mayo de 1896 y
establecid la facultad de la Contadurfa para la revisién y glosa
de 1la Cuenta Plblica de las entidades gubernamentales existentes
en esa época, ejerciendo las funciones de vigilancia que en
materia de Hacienda le encomendaran la leyes, detalléndose los
requisitos y procedimientos para la citada revisién y glosa,
explicéndose la forma de hacer los nombramientos del personal gue
la integraban, los requisitos para expedir finiquitos, declarar
la prescripcién y fijar responsabilidades (%9). En concordancia
con la ley, el 16 de diciembre de ese mismo afio se expide el
reglamento de la ley en el que se reafirma que la Contadurfa
Mayor de Hacienda, por virtud de la Constitucién Politica de la
Repiiblica depende exclusivamente de la Cémara de Diputados con la
funcién de revisar y glosar las Cuentas anuales del Erario
Federal, de la Beneficiencia Piblica del Distrito Federal, de los
Municipilos de los Territorios Federales, entre otras, con el fin
de verificar si los cobros y gastos se hicieron con la
autorizacién necesaria, 8i unos vy otros se hallan debidamente
comprobados y si hay exactitud en las operaciones aritméticas y
de contabilidad, Adicionalmente se le otorga en el Reglamento de
la Ley la atribucidén de vigilar en materia de Haclienda lo que en
este sentldo seflalaban expresamente las leyes (60}.

7. CONSTITUCION DE 1917,

La 4instalacién del cCongréso en Querétaro representé la
culminacién del movimiento iniciado por Carranza, pero también la
necesidad de adecuar la Constituci6n a la realidad de ese en-
tonces. El Congreso, integrado por constitucionalistas en su
mayorfa, inicié los debates del proyecto de Constitucién presen-
tado por el Primer Jefe Revolucionario. E1 documento contenia
gran cantidad de asuntos que meodificaban radicalmente la ley
vigente. Entre otras propuestas estaba la de fortalecer el Poder

{59) LEYES ORGANICAS DE LA C.M.H. de 29 de mayo de 1896 y 22 de
mayo de 1901. DECRETO SOBRE CONSERVACION E INUTILIZACION DE
LIBROS Y DOCUMENTOS DE LA C.M.H. DE ESA MISMA FECHA, Idem.

(60} REGLAMENTO DE LA LEY DE JUNIO DE 1904 SOBRE REORGANIZACION
DE LA C.M.H., Idenm.
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Ejecutivo y reducir las facultades del Legislativo, "El for-
talecimiento del Presidente tenfa que cobrar un cardcter legal;
ya no era practico que el Ejecutivo siquiera recurriendes a las
facultades extraordinarias® (61).

En términos generales$ las proposiciones de Carranza en
materia politica fueron aprobadas por la Asamblea. Las gue
causaron més debates fueron las relativas a cuestiones
religiosas, 1a legislacidén laboral, 1la cuestidn agraria, 1los
derechos del Estado para dirigir la Economia, la reforma bancaria
y monetaria, Yy el comercio. La tarde del 31 de enero de 1917, la
Constitucién fue firmada en el teatro Iturbe, especialmente adap-
tado para que sirviera de recinto al Congreso, Yy aparecidé en el
Diario 0Oficial hasta el 5 de febrero de ese mismo afio. Las
primeros en jurar guardarla fuereon los diputados y en seguida el
seflor carranza.

A partir de entonces, la méxima norma que rige al pais es-
tablece en su articulo 73, fraccién XXIV de la citada
Constitucidén que el Congresc tiene la facultad de “expedir la Ley
Orgdnica de la Contaduria Mayor”, Por su parte, el articulo 74,
fracciones 1I, 1III y IV, sefialan, respectivamente, que: "Son
facultades exclusivas de la Cémara de Diputados: Vigilar por
medio de una Comisidén de su seno el exacto desempeido de las fun~
ciones de la cContaduria Mayor; nombrar a los jefes y demés
empleados de esa oficina y aprobar el Presupuesto anual de gas-
tos, discutiendo primerc las contribuciones que, a su juicio,

_deban decretarse para cubrir aquél®,

Bn msyo de 1933, el General Lizaro Cérdeans renuncid s su
cargd de Secretario de Guerra y Marina para poder aceptar .su
precandidatura a la Presidencia. El 6 de diciembre de ese mismo
aflo fue designado por el Partido Nacional Revolucionaric en la
Convencién de Querétaro, candidato a la Presidencia -
Constitucional para el periodo 10, de diciembre de 1934 al 30 de
noviembre de 1940. Fue precisamente durante la presidencia del
Gral. Lézaroc Ccéardenas cusndo se expldié, con fecha 31 de
diciembre de 1936, el decretoc relativo a la Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, que fue publicado en el Dilario Ofi-
cial de la Federacién el 13 de febrero de 1937,

Las atribuciones encomendadas a la Contaduria Mayor de
Hacienda, de acuerdo con esta Ley Orgdnica, se encuentran men=
cionadas en los articulos 1o., T7o., Bo., %., l70., 180., 190, ¥y
200., de las cuales se pueden Formar 3 grupos: a) de revisién y
glosa; b} de fiscalizacién y c} de finiquitos,

La Contaduria Mayor de Haclienda, de acuerdo a esta Ley
Orgdnica, tenfa a su cargo la revisién y la glosa de las cuentas
anuales del Erario Federal, Distrito y Territorios Federales,
Beneficiencia Piblica, Loteria Nacional y demds oficinas con
manejo de fondos o valores de la FPederacidn, debiendo comprender

(61) CONGRESO DE LA UNION. CAMARA DE DIPUTADGS, LI Legislatura,

De Zitidcuarc a San L&zaro, 170 afiog de historia legislativa de
Héxico, 1811~1981. México, 1981, p. 87.
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dicho examen la conformidad de las partidas de ingresos y egresos
Y una revisién legal, numérica y contable de esas partidas,
cuidando que tales cantidades estuvieran debidamente justificadas
comprobadas.

La contaduria Mayor de Hacienda tenia como facultad la de
fiscalizar la contabilidad de 1las oficinas a gque nos hemos
referido en pirrafo precedente, ordenando las visitas de caraicter
especial que estimara necesarias, previa aprobacién, para prac-
ticar las visitas de 1la Comisibén Inspectora de la Cémara de
Diputados. Una vez revisada y glosada una cuenta anual, 1la
Contaduria Mayor tenia facultades para extender el documento ex-
tintivo de la obligacién que se enviaba a la oficina remisora de
la cuenta para que ésta, a su vez, expidiera el certificado
respectivo a cada oficina o empleado dependiente de ella, con la
" particularidad de que los finiquitos se podian otorgar por una
cuenta anual ya glosada, aun cuando se encontrara otra anterior
pendiente; inclusive, el finiquito se otorgaba estando pendientes
de glosar algunas ctientas.

La Ley Orgdnica de 1936 se mantuvo vigente hasta el 28 de
diclembre de 1978 y algunas reformas de que fue objeto son las
siguientes: Decreto que reforma el incisc b) del artfculo 32 de
la Ley de 1936, Siendo Presidente Miguel Alemdn valdez; el 28 de
diciembre de 1948, fue reformado por decreto el inciso b), de la
fraccién I, del articulo 32, y publicado el 31 de diciembre del
mismo aflo. La reforma en cuestién facultd al Ejecutivo Federal
para que, por conducte de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Piblico, resolviera qué bonos y cupones amortizados de la Deuda
Pldblica Nacional era conveniente conservar por tiempo indefinido
Yy cudles podrian ser incineradoes dentro o fuera del pais con las
formalidades que el reglamento respectivo determinara; de acuerdo
con el texto original los documentos antes mencionados debian
conservarse por tiempo indefinido.

Posteriormente, por decreto publicado el 30 de diciembre de
1963, los articulos 27 y 28 de la Ley Orgénica de 1936 sufren las
siguientes reformas las oficinas del Ejecutivo, de la Federacién
Y todas aquellas que de acuerdo con la Ley presentaban la Cuenta
Anual, debfan remitir, a la Contaduria Mayor de Hacienda, los es-
tados de contabilidad en que se resumiesen sus Cuentas Anuales,
debiendo conservar, a disposiciém de la Contaduria, los documen-
tos comprobatorios originales, asi como los libros de con-
tabilidad respectivos parsu revisidn, glosa ¥y consulta, a partir
de cuando dichas oficinas entregaran sus estados de cuenta.

La reforma al articulo 28 hizo mis preciso el plazo de un
ano de que disponia la Contaduria Mayor de Hacienda para la
préctica de la revisién y glosa. Dicho término debia computarse a
rtir de la fecha en gque la Contaduria recibiera los estados de
csontabilidad, El mismo cecreto del 30 de diciembre, deroga los
articules 22, 30 y 31 de la Ley de 1936; no ocbstante, de acuerdo
con el Transitorio Segundo del decreto de reformas que se
analiza, los procedimientos observados respecto al envio o
devolucidn de Jdocumentos y libros, a que se referian los
articulcs derogados, deberian seguirse practicando en tanto no se
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expidiera alguna disposicidén an contra, lo que no llegd a
suceder.Por otra parte, en 1967, se reforma el articulo 62 de la
Ley Orgénica de la Contaduria de la Federacién, el cual, a 1la
letra, dice: "La Contaduria Mayor de la Federacidén entregar& a la
Contaduria Mayor de Haciefidda el duplicado de los estados con-
tables a que se refiere al articulo 60 y conservard a disposicidn
de la misma los 1libros y documentacién justificada y com-
probatoria para su glosa y consulta.

El 31 de diciembre de 1976 se publicé un decreto donde se
reformaron los articulos 70., 80., l20., 270., 280o. ¥y se acon-
dicionaron 1los articulos 29 y 30 de la Ley Orgénica; reformas y
adiciones que analizaremos en sus aspectos mas sobresalientes.

El articulo 7o. impuso, a la Contaduria Mayor de Hacienda,

la obligacién de ‘tener cuidado de que todas la cantidades
* relativas a los cobros y pagos hechos estuvieran debidamente com-
probados conforme a precios y tarifas autorizados o de mercado,
seglin procediera.De acuerdo a las reformas al articulo 8o. de la
Ley de 1936, la Contaduria Mayor de Hacienda, podf{a no solamente
practicar visitas sino inclusive auditorias a las diversas
. oficinas; asimismo, se le facultaba para solicitar datos, in-
formes y documentacién en general, a las entidades del sector
piblico, asi como a las empresas privadas o particulares que de
alguna manera hubleran participado en operaciones de ingreso y
del gasto pttblico federal en el desempefio de sus funciones. La
Contaduria Mayor podria auxiliarse de profesionales
especializados, en su cardcter de asesores.

La reforma al articule 120., establecié que las respon-
sabilidades que se constituyeran a cargo de los empleados o fun-
cionarios del Sector Piblico no eximirian a los particulares de
sus obligaciones y, por lo tanto se les exigiria su cumplimiento,
atin cuando la responsabilidad se hubiere hecho efectiva total o
parcialmente. El articulo 28 dispuso que la Contaduria Mayor de
Hacienda gozarfia del plazo de un afio, a partir de la fecha en que
reciba los estados de contabilidad para practicar la glosa de la
Cuenta Piiblica Federal, plazo que, de no ser suficiente a juicio
de la contaduria, 1lo haria del conocimiento de la Comisidn --
Inspectora, a fin de que ésta resolviera lo conveniente. Con esta
reforma se trataba de conceder a la Contaduria el plazo necesario
para que la revisién de la documentacién correspondiente a la
Cuenta Piblica se realizara de la forma mids exhaustiva posible.

Por otro lado, la adicién a la Ley Orginica, del articulo 29
facultaba a la Contaduria Mayor de Hacienda para intervenir en el
cobro de ingresos y en las actas o contratos que afecten las par-
tidas del Presupuesto o propicien el incumplimiento de un a ley.

Por Wltimo, el articulo 30 se adiciondé a efecto de imponer
al Ejecutivo, por conducto de la dependencia competente, la
obligacién de informar a la Contaduria Mayor, a solicitud de
4sta, de las actas y contratos de los que resulten derechos vy
obligaciones a las entidades del Sector Piblico, con el propésito
de verificar si de sus términos y condiciones pudieran derivarse
dafios contra el Erario Federal que afectaran a la Cuenta Piblica.
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8. REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1977,

En el Diarioc Oficial de la Federacién de 6 de diciembre de
1977, se publicé 1la Reforma del articulo 74, fraccién IV para
quedar como sigue:"T4o. Son facultades exclusivas de la Cémara de
piputados: ...IV. Examinar, discutir y aprobar anualmente el
pPresupuestc de Egresos de la Federacidén y del Departamento del
Distrito Federal, discutiendo primero las contribuciones que, a
su juicio, deben decretarse para cubrirlos; asi como revisar la
Cuenta del afio anterior", "El Ejecutivo Federal hard llegar a la
cémara las correspondientes iniciativas de Leyes de Ingresos y
los proyectos de Presupuesto a mas tardar el dia dltimo del mes
de noviembre, debiendo comparecer el Secretario del Despacho co-
rrespondiente a dar cuenta de los mismos, No podra haber otras
partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarilas, con
ese carédcter, en el mismo Presupuesto; las que emplearan les
Secretarios por acuerdo escrito del Presidente de 1la Replblica.
La revisién de 1la Cuenta Pliblica tendrd por objeto conoccer los
resultados de la gestién financiera, comprobar si se ha ajustado
a los criterios sefialados por el Presupuesto y el cumplimiento de
los objetivos contenidos en los programas. Si del examen dgue
realice la Contaduria Mayor de Hacienda aparecieran descrepancias
entre las cantidades gastadas y 1las partidas respectivas del
Presupuesto o no existiera exactitud o justificacién en los gas-
tos hechos, se determinarén las responsabilidades de acuerdo con
la Ley. )

Las reformas constitucionales de 1977 tuvieron ademis una
amplia repercusién a la administracién piiblica federal, 1la cual
de manera inmediata y complementaria fue organizada conforme a
planes, sistemas, estructuras y procedimientos concebidos en el
proceso de reforma administrativa. A este respecto mediante
Acuerdo Presidencial, publicado en el Dlario oficial de la
Federacidn el 24 de abril de 1979, las dependencias y entidades
de 1la administracién piblica federal, estructuraron al interior
de reformas Globales, Sectoriales e fnstitucionales. Quedd enten-
dido que las modificaciones a la estructura orgénica o a los sis-
temas y procedimientos de las diferentes cependencias del
Ejecutivo Federal, o a dos o mas entidades paraestatales ubicadas
en A&mbitos administratives distintos, debian entenderse como
Globales, Asimismo se conceptualizdé que las modificaciones o
adecuaciones administrativas de dos o mas entidades paraestatales
agrupadas en el A&mbito de responsabilidad de una Secretaria de
Estado o Departamento, tendrian el car4cter de Sectoriales.
Finalmente las reformagz al interior de cada dependencia
centralizada o entidad paraestatal se definieron como -
institucionales. 'Esta situacién 1implicéd que la revisién de la
Cuenta Piblica del Gobierno Federal, respondiera a un nuevo marco
juridico que previamente 21 Congreso de la Uniémn, habia 1legis-
lado., Con ello el examen de los caudales pliblicos perdié su
caridcter de una mera revisién contabla, de glosa y finiquito, 1lo
cual hizo necesario seflalar a la Contaduria Mayor de Hacienda
facultades de ccontraloria. Al mismo tiempe, la reforma politica
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de ese afo, suprimié inexplicablemente 1la participacién del
Senado de la Repiliblica en la revisién de la actividad financiera
del Ejecutivo Federal, esto, bajo el argumento de que a diferen-
cla de la Camara de Diputados, aquel no contaba con un 6érgano
técnico especializado en el $xamen de los caudales piiblicos.

Durante el alo de 1978, a instancia de la Diputacién por el
Estado de Tabasco se presenté a la L Legislatura la iniciativa de
Ley Orginica de la Contaduria Mayor de Hacienda, misma que fue
aprobada y publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 29
de diciembre de ese mismo afio. Esta nueva ley consta de tres
partes fundamentales:

a) La orgdnica, que define y conforma a los &rganos que
tienen injerencia en el examen y revisién de la Cuenta Plblica,
asigndndoles sus respectivas funciones y competencias.

b) La funcional, que define la Cuenta Piblica y establece la
forma de operacién, los medios y los elementos de que se vale el
Organo Técnico para el desempefio de sus funciones y,

¢} La relativa a responsabilidades y prescripcidn.

. La Ley Orgénica conflere a la Contaduria Mayor de Hacienda
amplias atribuciones, dentro de 1las cuales podemos citar las
siguientes:

1. Verificar que las entidades del Sector Piblico realicen
sus operaciones, en lo general y en lo particular, con apego a
las Leyes de Ingresos y a los Presupuestos de la Federacién y del
Departamento del Distrito Federal, y si cumplieron con las dis-~
posiciones de las Leyes General de Deuda Plblica, de Presupuesto
Contabilidad y Gasto Piblico Federal, orgénica de 1la
Administracién Plblica Federal y dem&s ordenamientos aplicables
en la materia.

2. Verificar si se ejercieron correcta y estrictamente los
presupuestos conforme a los programas y subprogramas aprobados y
8i se ejercieron y ejecutaron los programas de inversién en los
términos y montos aprobados y, ademés, aseguréndose de que los
ingresos provenientes de financiamientos se aplicaron con la pe-
riodicidad y forma establecida por la Ley respectiva,

3, Elaborar y rendir a la Comisién de Programacién,
Presupuesto y Cuenta Piblica de la Camara de Diputados, por con-
ducto de la comisidén de Vigilancia, el Informe Previo dentro de
lo diez primeros dias del mes de noviembre siguiente a la
presentacidn de la Cuenta Piblica del Gobierno Federal y de la
del Departamento del Distrito Federal.

4. Elaborar y rendir a2 la Camara de Diputados el Informe
sobre el resultado de la revisién de 1la Cuenta Piblica del
gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal, el cual
remitird, por conducto de la Comisién de vigilancia en los diez
primeros dias del mes de septiembre del aflo siguiente al de su
recepcidn. ;
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5. Fiscalizar los subsidios concedidos por el Gobierno
Federal a los Estados, al Departamento del Distrito Federal, a
los Organismos de la Administracién Publica Paraestatal, a los
Municipios, a las Instituciones Privadas o a los particulares
cualesquiera qua sean los fines de su destino, asi como verificar
su aplicacidén al objeto autorizado,

6. Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias,
solicitar informes, revisar libros y documentos para comprobar si
la recaudacién de los ingresos se realizé de conformidad con las
leyes aplicables en 1la materia vy, ademis, eficientemente;
también para comprobar si las inversiones y gastos autorizados se
han aplicado eficientemenete al logro de los objetivos y metas de
los programas y subprogramas aprobados.

A ese respecto, la Ley es reiterativa, vy en su articulo 21
establece con claridad 1las facultades de la Contaduria para
realizar lo que se conoce como auditoria de legalidad respecto de
la efectividad, eficiencia y economia: al revisar si las en-
tidades alcanzaron los objetivos y metas fijados en los programas
y subprogramas, en relacidén a los recursos humanos, materiales y
financieros aplicados.

7. Solicitar a 1los auditores externos de las entidades
copias de los informes o dictimenes de las auditorifas por ellos
practicadas y las aclaraciones que, en su caso, se estimen per-
tinentes.

8. Establecer coordinacién con la Secretaria de Programacidn
y Presupuesto a f£in de uniformar las normas, procedimientos,
métodos y sistemas de contabilidad y las normas de auditoria ber-
namentales, ¥y de archive contable de los libros y documentos jus-
tificativos y comprobatoriecs del ingreso y del gasto ptliblico.
Esta coordinacién debe entenderse actualmente con la Secretaria
de Haclenda y Créditc Piiblico con base en la reforma a la Ley
orgénica de la Administracién Piblica Federal, publicada en el
piario Oficial de la Federacién el 21 de febrero de 1992, Yy que
confirié a esta Gltima dependencia las atribuciones que en otras
leyes se le otorgan a la_ ‘extinta §.P.P. {articulo So.
transitorio).

9. Fijar las normas, procedimientos, métodos y sistemas in-
tarnos para la revisién de la Cuenta Pliblica Federal, y;

10. Promover ante las autoridades competentes el fincamiento
de responsabilidades,

Cabe dastacar que 3l andlisis del legislador de 1978 no
ascaps la pesibilidad de proponer reformas a los articules 73 vy
74 de la Constitucién Politica, a fin de sustituir el nombre de
csataduria Mayor de Hacianda por el de Contraloria General de los
Zstados Unidos Mexlcanos o el de Auditorfa General del Poder
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Legislativo, 1los <cuales se consideraban més apropiados para
designar al Organo Técnico encargado de examinar y revisar 1las
Cuentas Pablicas.

Lo anterior se consideré en razén de que la palabra
"contaduria" sugiere la ideatde la contabilidad de un negocio, en
tanto que el término Auditoria alude al examen y revisidén estrie-
tos de la recaudacién de los ingresos y del ejercicio de los
egresos, asi como al establecimiento de juicios y criterios para
determinar su origen y aplicacidn, conocer su empleo eficiente y
verificar si se satisfacieron necesidades y se cumplieron
programas.

No obstante las razones expuestas, se opté por conservar la
denominacién de Contaduria Mayor de Hacienda y, de ese modo, se
preservé su tradicién histérica; sin embargo, desde el punto de
vista técnico, y segin el articulo 3o0. de su propia Ley Orgénica,
expresamente se dotd a la Contaduria Mayor de Hacienda de facul-
tades de auditoria y contraloria.

Por ota parte, uno de los males mds graves que afectan ac~
tualmente a México es la corrupcién piiblica y privada. Por esta
razén se asigné a la Contaduria Mayor la funcién de promover el
fincamiento de responsabilidades civiles, administrativas y
penales a los funclonarios y empleados piblicos transgresores de
la Ley ¥ a las personas fisicas o morales que con ellos se hayan
¢coludido en la comislén de deljitos patrimoniales en contra del
Erario Publico.

Cabe subrayar que la Contaduria Mayor, como Organo Técnico,
se encuentra al margen de los cambios trianuales de Diputados,
con objeto de garantizar su independencia e imparcialidad en el
cumplimento de sus delicadas tareas. Por tanto, aunque dependa
del poder Legislativo bajo el control directo de la CAmara de
biputados, a través de la Comisién de Vigilancia, funciona inde-
pendientemente en la ejecucién de sus programas de trabajo.

El Contador Mayor de Hacienda, que es designado por la
camara de Diputados de una terna propuesta por la Comisién de
vigilancia, es inamovible en su cargo durante 8 afios, lo cual le
permite programar sus trabajos con mayor envergadura técnica y
temporal. En suma, se puede afirmar que el espiritu que animé al
Legislador para fortalecer las facultades de la Contaduria Mayor,
fue el de reforzar la Soberahia popular al asignar un control
politico al ejercicio del gasto piblico, mediante un Organo
Técnico Especializado, en el seno del propio Poder Legislativo.

Ahora bien, si examinamos los acontecimientos de los Gltimos
aflos, es incuestionable que a partir de 1978 se han registrado
avances importantes en 21 A4mbito de fiscalizacién de las =--
instituciones de control.En efecto, de un trabajo consistente en
la simple "glosa" o revisién documental, que era como revisaba
hasta entonces 1la Contadurfa Mayor de la Cuenta Plblica en el
caso del Informe Previo, se ha pasado & procedimientos de
andlisis e interpretacién y, en el Informe de Resultados, al
empleo de diversos tipos de auditoria: la de efectividad en base
a resultados de programas y la llamada integral o comprensiva.
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Sin embargo este tipo de auditorias pueden reducirse en un
solo género: la revisidn de legalidad de la Cuenta Piblica.

En el Diario Oficial de la Federacidén, del 14 de mayo de
1980, aparece el actual Reglamento que determina el 4dmbito de
competencia vy organizacién de la contaduria Mayor de
Haclenda.Esta es la dltima disposicién juridica-administrativa
expedida en la nueva etapa de la Contaduria Mayor de Hacienda.

A partir de 1983 se agregaron otras funciones a la CAmara
de Diputados, consistentes en el andlisis y evaluacién de los
siguientes documentos que el Ejecutivo envia al Congreso para su
examen Yy opinién: Plan Nacional de Desarrolle; 1Informe anual de
las acclones y resultados de la ejecucidén del Plan Nacional de
Desarrollo y de los Programas Sectoriales; Informes Trimestrales
sobre la ejecucidén del ingreso y gastos pliblicos; Informe anual
de 1la situacién que guardan las instituciones nacionales de
crédito; e informe trimestral de los movimientos de 1la deuda
publica.
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1. El Control Indirecto o Fiscalizacién Superior,

a) La comisién de vigilancia de 1la cContadurfa Mayor de
Hacienda de la CApara de Diputados.

En México la soberania se ejerce por medio de los Poderes de
la Unién y su competencia, es decir el &mbito de jurisdiccién en
. el que rige su actuacién, les es atribuida por la Constitucién
General de la Repliblica mediante facultades ordinarias y extraor-
dinarias.

La Cémara de Diputados, como "érgano inmediato del Estado®
(62), dque se desarrolla en su estructura normal para lograr el
funcionamiento regular de la Republica, tiene, por disposicién
. del articulo 74 constitucional, facultades exclusivas que
obedecen a la naturaleza popular que le confirié la reforma de 13
de noviembre 1874 al 1instituirse el bicamarismo. Con ello se
atribuye al érgano de representacidén nacional la aprobacién del
Presupuesto y 1la posterior revisién de la Cuenta Plhlica, en
contraposicidén a las facultades 'del Senado que obedecen a un
rango federativo.

El control de los recursos plblicos que efectGa el
Poder Legislativo Federal, por conducto de la Cimara de Diputados
se realiza por medlo de una Comisién de su seno, que vigila el
exacto desempefic de las funciones de 1la Contaduria Mayor de
Hacienda, facultad que podemos calificar como administrativa, vya
que se realiza un acto especifico y determinado que no implica la
producelén de normas generales, Ademds, su base legal no sélo
corresponde a las normas constitucionales organizativas, sino
también a otras disposiciones de menor jerarqufa, que adicional-
mente regulan la actuacién del érgano de representacién popular
en el control del gasto piblico. Por eso, las Leyes Orgénicas del
congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y de 1la
contadurfa Mayor de Hacienda, de'igual forma establecen su ambito
de competencia. )

AB{, 1la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Haclenda es
claramente por disposiclén del artfculo 73, f£raccién XXIV un or-
denamiento constitucional, por encima de las leyes federales y
estatales. Consecuentemente su observancia es de rango superior
en la Repiblica (63).

{62) TIPPELIUS, REINHOLD, Teoria General del Estado (Ciencia de
la Politica), U.N.A.M., 1la, Edicidén, 1985, pp. 97-101.

{63} DE LA CUEVA, MARRIO, Teoria de la Constitucidn, Editorial
porrua, 1982, p . Esta divisién de leyes obedece a la supremacia
material de la Constitucién, cuya interpretacién es fundamental
para entender la jerarquia de la Revisién de la Cuenta Piiblica.
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Este 4rganc técnico del Poder Legislativeo realiza funciones
en materia de control de wmanera indirecta, porque  sus
atribuciones derivan de 1la recepcién del documento denominado
Cuenta POblica que formula el Poder Ejecutive; sin embargo, 1la
fiscalizacién que efectla es superior, ademés de la supremacia
constitucional del d&rganc que la revisa, por 1la naturaleza
original del andlisis de la Cuenta Publica sujeta a examen:

"comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por
el Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos conte=-
nidos en los Programas". (64)

Es decir, el control que realiza la Cémara de Diputados con
la inspeccidn de la Comisidn de Vigilaneia ¢ por medio de 1la
Contadurfa Mayor de Hacienda permite “...certificar si la gestién
financiera se llevd a cabo de acuerdo coh la leyes y reglamentos
aplicables..." 16 que tiene por objeto '"constatar que el Poder
Ejecutivo esté cumpliendo con la decisién original "de la Cémara
de Diputados en materia presupuestaria"{65).

Este criterio se ve fortalecido, funcionalmente, conforme a
lo dispuesto en la fraccién IV del articulo 10 de la Ley Orgénica
de 1la Contaduria Mayor de Haclenda que sefiala como atribucién de
la Comisién de vigilancia:

"Presentar a la Comisién de Presupuestos y Cuenta de la Cé-
mara de Diputados (hoy Comisidén de Programacidn,Presupuesto
y Cuenta Puiblica), dentro de los diez primeros dias del
mes de noviembre siguiente a la recepcién de la Cuenta Pi-
blica, el informe previo que le remita la Contaduria Mayor
de Haclenda"

Lo cual significa que previo a la aprobacién del
Presupuesto, la Céamara de Diputados debe examinar y discutir la
forma y términos en que el Ejecutivo procedié respecto del
Presupuesto aprobado en el ejercicjo del afjo inmediato anterior.

Estc obedece al equilibrioc presupuestario que regula el
articulo 22 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Piblico Federal, vy de conformldad con los dos instrumentos fun-
damentales de politica econdmica: la Ley de Ingresos y el Decreto
de Presupuesto de Egresos. De esta forma, a toda proposicidn de
aumento o creacidén de partidas debe sefalirsele la correspon-
diente iniciativa de ingreso. En consecuencia, la calificacién
que haga la C&mara de Diputados respecto de la gestidn financiera
del Ejecutivo del ejercicio anterior, justificard o no 1la
inclusién o exclusidn de partidas presupuestales.

{64) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
tditorial Porria 920 edicidn, México 1991, p. 68
1253} TAYA VIESCA, JACINTC, Op. Cit, pp. 273 y 274,
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En ese mismo tenor, se ha pronunciado la propia Contaduria
Mayor al sostener que la "...fiscalizacidn resulta asi, ademis de
constitucional una consecuencia 1ldgica, puesto que siendo facul-
tad de la cémara de Diputados el axamen, discusién y aprobacidn
anual de los Presupuestos de® Egresos de la TFederacién y del
Departamento del Distrito Federal, previa discusién de las con-
tribuciones que deben decretarse para cubrirlos, compete a ésta
el revisar los resultados finales de la aprobacidén presupuestaria
que otorgé. En ello se encuentra explicitamente reconocido el
principio democr&tico de que la sociedad a través de su
representacién nacional, sea informada tanto de la legalidad de
los ingresos, impuestos, derechos, productos y aprovechamientos
como de la honrada vy eficiente aplicacién de los egresos a los
programas de desarrollo del pafs y la prestacién de los serviclos
piblicos..." (66)

Por otra parte, dado que 1la Constitucién General de 1la
Repiblica seflala en su articulo 70 que toda resolucién del Con-
greso tendrd el cardcter de Ley o Decreto, y siendo la Ley
aquella que regula una situacién juridica general, abstracta e
impersonal, en tanto que el Decreto se ocupa de un objeto en par-
ticular, se puede inferir que la apreohacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacién, asi como el relativo a la Revisién de
la Cuenta P(blica tienen el carécter de Decretos,

Sin embargo, es necesario puntualizar este criterio ya que
51 bien es cierto el examen de la Cuenta Pliblica del Gobierno
Federal constituye un acto politico, referido a un objeto en par-
ticular, el Presupuesto de Bgresos de la Federacién también lo es
asi{, independientemente de que como lo afirma Jorge Witker V., es
de naturaleza juridica compleja, habida cuenta de que "puede ser
considerado una ley material o 1ley formal, o un acto ad-
ministrativo aprobado por el parlamento", que siguiendo a este
autor, corresponde a "dos facultades esencialmente politicas. El
ejecutivo federal prepara y presenta el proyecto de presupuesto,
y la cémara de Diputades lo aprueba y lo controla; control
politico que ejerce al examinar y revisar... a posteriori 1la
cuenta piblica"(67).

Con las caracteristicas antes mencionadas, las dos facul-
tades exclusivas de la Cimara de Diputados revisten suma impor-
tancia para la vida econémica‘'del pais, pues estriban en con-
trolar la actividad financiera del Estado que realiza el
Presidente de 1la Repliblica y bajo su monocratico control los
Secretarlos del Despacho y el Jefe del Departamento del Distrito
Federal.

(66) CASTILLO AYALA, JAVIER, "La Contaduria Mayor de Hacienda y
el control Externo en México" en "Auditoria Plblica", revista de
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn, Aflo II,
Num, 3, Marzo de 1992, México D.F.

(67) WITKER, V., JORGE, Derecho Econdmico, Editorial Harla,
México 1985, pp. 114-115 También ver em este sentido a FAYA
VIESCA, JACINTO, Op. cit. p. 308, 312-325.
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El ejercicio de estas facultades revela que, en el &mbito
estrictamente constitucional el Ejecutivo Federal no es un 4&rganc
hegeménico que pueda disponer a su arbitrio de la economia
nacional en sus diferentes aspectos y actividades, sino que su
conducta estd sometida a las funciones previa y posterior gque
competen al Poder Legislativo.

Para garantizar el oportuno desempefic de estas facultades,
la carta Magna consigna diversas prescripciones: se obliga al
Ejecutivo a presentar ante la Camara de Diputados la iniciativa
de Leyes de Ingresos y los Proyectos de Presupuesto, a mas tardar
el dia 15 de)l mes de noviembre de cada afio, a efecto de que sean
discutidas y revisadas oportunamente y en concordancia con el In-
forme Previo gque la Contaduria Mayor de Hacienda rinde a la
Comisién de Presupuesto y Cuenta Piblica por conducto de la Comi=-
sion de Vigilancia para su discusién ante el pleno de la Cémara.

Se impone también la obligacidn, para los Secretarios del
Despacho en cuyo &mbito de competencia se relacionen las ini-
ciativas y proyectos, para comparecer ante la aludida Cémara para
informarla respecto del proyecto de gastos. Asimismo se prohibe
la existencla de partidas secretas.

Finalmente, para que el examen de la Cuenta Piiblica se
realice con la debida oportunidad por la Contaduria Mayor de
Hacienda, es necesario que el Presidente de la Repiblica entregue
a la Comisién Permanente del Congreso de la Unién este documento
dentro de los primeros diez dias del mes de junioc de cada afio.
Esta Comisién la turnard a la Cémara de Diputados y ésta a su
vez, la remitird a la Comisién de vVigilancia quien hard 1la
revisién previa y posterior de la Cuenta Plblica a través de .su
érgano técnico:

b} La contadurfa Mayor de Hacienda.

En tanto dependencia del Poder Legislativo, encargada de
revisar la Cuenta Plblica del Gobierno Federal y del Departamento
del Distrito Federal, se dice que la Contaduria es el érgano en-~
cargado del Control Gubernamental, en razén del andlisis
macroecondémico de la gestién financiera estatal, que tiene como
ohjetivo fundamental vigilar la legalidad y racionalidad de 1la
gestién administrativa y financiera, incluyende la correcta
liguidacién y cobro de los ingresos, asi como la observacién de
la efectiva aplicacién de los egresos, inducir y exigir el buen
manejo de las finanzas ptblicas y la eficilente aplicacién de 1los
recursos destinados a los programas gubernamentales, su
cumplimiento y la prestacién de los servicios piblicos.

Este sistema constitucional tiene por ohjeto vigilar la ac-
tividad que el Estado despliega al planear, conducir, ccordinar y
orientar la actividad z2conémica nacional. En efecto, el articulo
26 de la Carta Magina otorga al £stado facultades:

“para organizar un sistema de planeacién democritica
del desarrrollo nacional que imprima solicez, dina--
mismo, permanencia y equidad al crecimients de la eco-

48



nomia para la independencia y la demoeratizacién poli-
tica, social y cultural de la Nacién".

En cumplimiento de este sistema: habrd un Plan Naciocnal de
Desarrollo al que se sujetain obligatoriamente los programas de
la administracién piblica federal, cuyc control y evaluacidn
original corresponde a la H. Cé&mara de Diputados al velar,
mediante la revisién de la Cuenta Pilblica, por el cumplimiento de
los objetivos de los programas en él referidos.

Con base en lo anterior, podemos inferir que la revisién de
la cCuenta Piblica se realiza por una entidad eminentemente
técnica, cuya funcién de auxilio al Poder Legislativo, se
traduce, necesariamente, en una independencia y autonomia para
obtener conclusiones sobre la gestién financilera estatal que
° despliega el Ejecutive. De este modo, al informaxr a la Cémara de
Diputados medlante comentarios generales, sobre los resultados de
la situacién econdmica general del pafs, en cuanto al ejercicio
anterior, proporciona a ésta el juicio téenico-juridico, indis-
pensable para analizar y calificar el rendimiento de cuentas gque
~la Administracién del Ejecutivo Federal presenta, atento a los

criterios Generales de Politica Econémica que se formulan para
cada ejercicio anual del gasto plblica.

Por otro lado la revisién de la Cuenta Piblica tiene también
su orlgen y sustento juridico en el principic general de derecho
que impone al administrador de bienes ajenos la obligacién de
rendir cuentas de su gestidn.

En el &mbito de la Administracién Pablica este principio se
traduce en el derecho incuestionable de los ciudadanos de conocer
el origen y destino de los fondos que constituyen la Hacienda
Ptiblica, en cuya formaci6én han participado como contribuyentes.
Por eallo 1la evaluacién de la accidén administrativa y financiera
de sus gobernantes entrafia un acto esencialmente politico, en
virtud de gque estd referido y compete a la Asamblea Legislativa
en quien se deposita la soberania popular. Sin embargo, la intima
relacién entre disposiciones de Derecho Privado, como el prin-
ciplo General antes apotado, Yy de Derecho Piblico, como lo son
las Finanzas P(blicas, implica que sus propuestas corresponden a
la esfera del Derecho Econémico.

La Contaduria Mayor de Hacienda tiene como funciones prin-
cipales, denominadas por la Ley como de Contraloria, comprobar si
los fondos piiblicos han sido administrados correctamente y en
cumplimiento de la legislacidn vigente, si se alcanzaron los ob~-
jetivos y metas de los Programas aprobados en 1los Presupuestos
correspondientes asi como 1la supervisién del desempefic de la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacién y de los
érganos de Control Interno en dependencias y entidades del
Goblerno Federal para poder cumplimentar sus trabajos en el menor
tiempc.

Tiene como principales facultades: acceso a toda informacidén
relacionada con las dapendencias y entidades sujetas a control,
es decir, a toda aquella documentacién complementaria que el
érgano de control requiera para realizar la revisién; en caso
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necasario podrad extender su accidn a todas aquellas personas
fisicas o morales que estén relacionadas con las operaciones
gubernamentales, Promueve el fincamiento de responsabilidades que
resulten de 1la revisién y en su caso solicita la imposicién de
sanciones a las autoridades competentes.

Tiene como &mbito de accidn a todas las dependencias y en-
tidades del sector Pitblico, a los Gobiernos Estatales que manejen
subsidios o recursos federales asi como a las personas fisicas o
morales privadas que por algin motive utilicen caudales ptblicos.

En base a lo establecido en el articule 30. de su Ley
Oorgdnica, las atribucicnes de la Contaduria Mayor de Hacienda se
clasifican segun el objetivo que persiguen, existen atribuciones
de verificacién, de auditoria, informativas, de determinacién de
responsabilidades, de interposicién de denuncias, de normatividad
y para formular recomendaciones.

Se consideran atribuciones de verificacién aquellas gque
tienen por objeto revisar si las entidades a que se refiere el
articulo 20. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
pliblico Federal, realizaron sus operaciones en lo general y en lo
particular, con apego a la Ley de Ingresos y a los Presupuestos
de Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito
Federal. Asimismo, se refleren al cumplimiento de disposiciones
legales y reglamentarias relativas a Deuda PGblica, Presupuesto,
Contabilidad, Gasto Plblico y las relacionadas con la
organizacién de la Administracién PGblica Federal, conforme a los
ajustes de Programas de Inversidn y montos aprobados, de confor-
midad con sus partidas y aplicaciSn de recursos provenientes de
f£inanciamientos establecidos por Ley (subsidies, transferencias,
deuda entre otros}.

Las atribuclones informativas, corresponden a los dos tipos
de comunicacidén establecido entre la contaduria Mayor de
Hacienda, la comisién de vigilancia y la cComisién de
Programacidén, Presupuesto y cCuenta Ptiblica de 1la Cémara de
Diputados. Los informes que realiza reciben el nombre de Previo y
de Resultados. El primero se caracteriza por ser fundamentalmente
un  anédlisis preliminar de la informacidén contable, £financiera,
rresupuestaria y econémica contenida en 1la Cuenta P{blica del
Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal que
anualmente presenta el Presjidentéd de la Repiiblica. Este informe
se hace con comentarios generales acerca de si la Cuenta PGblica
fue presentada de acuerdo con los principios de contabilidad
gubernamental; los resultados de la gestién financiera; la obser-
vancia en 1lo general de los preceptos legales aplicables; el
sunplimiento de objetives y metas en los principales programas vy
subprogramas aprobados; el andlisis de los subsidios, las trans-
ferencias, las erogaciones adicionales vy otros conceptos
similares. En &1 se hace un examen de las desviacionas presupues-
tales y debe presentarse como ha quedado consignado por conducto
de la comisidn de Vigilancia dentro de los 10 primeros dias del
mes de noviembre.

La Cemisidn de Programacidn, Presupuesto y Cuenta Publica,
zon tas2 en el Informe Previo, emite un dictamen que se somete a
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discusién del Pleno Jde la Cimara de Diputados. El debate, sin
fecha fija, suele realizarse en los meses de noviembre o
diclembre del mismo aflo en gue se presenta la Cuenta. Aprobado el
dictamen, las conclusiones de la revisién se formalizan en un
acuerdo que ordinariamente sq publica en el Diario Oficial de la
Federacidén durante el mes de diciembre,

El seqgundo informe que realiza la Contaduria Mayor recibe el
nophre de Informe de Resultados y por sus caracteristicas es el
m&s importante, en é1 se exponen los resultados finales de 1la
revisién de ias Cuentas Piblicas, tanto del Gobierno Federal como
del Departamento del Distrito Federal, asi como lag ~~
irregularidades detectadas en el curso de la revisién y los
resarcimientos obtenidos mediante las diversas acciones legales
que lleva a cabo este érgano de control del Poder Legislativo.

Este informe comprende la revisién £inal del ejercicio
presupuestal de dependencias y entidades comprendidas en la
Cuenta Fiblica. Examina si realizaron sus operaciones, en lo
general ¥ en lo particular, con apego a las Leyes de Ingresos y
Presupuestos de Egresos de la Federacién y del Departamente del
pistrito Federal. Se seflala, también, el cumplimiento especifico

" a8 las disposiciones contenidas en las Leyes General de Deuda
Piblica, de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal, de
Adquisiciones, Arrendamientos y  Prestacién de Servicioes
relacionados con bienes muebles, Obras Piblicas, Orgédnica de la
Administracién Pblica Federal, Entidades Paraestatales, del Ser-
vicio de Tesoreria de la Federacién y de Planeacién, con base en
la préctica de auditorias directas, visitas e inspecciones a un
sector representativo de la Administracién PGblica.

Bl Informe de Resultados expone el total de las revisiones
selectivas de los Ingresos Federales y de los del Departamento
del pistrito Federal, de los egresos de las dependencias del sec=-
tor Central, de las Cuentas de Balance, de operacidén y de resul-
tados de las Entidades del Sector Paraestatal, del volumen,
calidad y precios de las obras piblicas, de las adquisiciones y
gastos generales, de algqunos zistemas administrativos de apoyo ¥
de los gastos financieros de dependencias y entidades que por su
importancia puedan dar una muestra significativa de la Cuenta
pliblica. _

Adicionalmente, se presentan los resultados de las Acciones
de seguimiente, tanto de las recomendacicnes formuladas por 1la
contadurfa Mayor con motivo de revisiones anteriores, como de
Pliegos de Observaciones pendientes de aclaracidn y solventacién,
documentos que son el antecedente preliminar a los Pliegos de
Responsabilidades que formula la Secretarfia de la Contraloria
General de la Federacién {68},

El Informe de Resultados conforme a lo dispuesto en el
articulo 3o. fraccién II, inciso b} de la Ley Orgénica de la
Contaduria, debe pregentarse a la Camara de Diputados por conduc-

(68) REGLAMENTO DE LA LEY DE PRESUPUESTO, <CONTABILIDAD Y GRASTO
PUBLICO, Art. 172. La SECOGEF estd obligada a emitirlos en caso
de que no sean solventados por los infractores raesponsables.
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to de la Comisién de Vigilancia dentro de los 10 primeros dias
del mes de septiembre del afio siguiente al de su recepcién.

Ahora bien, para ejercer las funciones de contraloria de los
recursos pilblicos, el 6érgano técnico de la CAmara de Diputados
cuenta con atribuciones de auditorfa que le son conferidas para
revisar toda clase de libros, instrumentos, documentos, practicar
visitas e 1inspecciones y en general recabar los elementos de
informacién necesarios para llevar a cabo la verificacién del in-
greso y gastos piblicos.

Esta revisién se extiende a los aspectos legales,
econdémicos, contables, de sistemas administratives, al control de
obra ptiblica y la evaluacidén del alcance de las metas y objetivos
planteados en programas Y subprogramas aprobados. En caso de

aparecer irregularidades en cuanto a la falta de comprobacién o
" justificacién en los gastos © en los ingresos, se determinarén
las responsabilidades procedentes, conforme a las acciones
legales que ejercita la Contaduria Mayor, en términos de lo dis-
puesto por los artfculos 32 y 33 de su Ley Orgdnica que es-
tablece que se podrdn formular Pliegos de Observaciones respecto
de las irregularidades detectadas en el curso de las visitas, --
inspecciones o auditorfas practicadas, y que deberin ser
desahogados o sclventados dentro de los 45 dfas hébiles pos-
teriores a su notificaciédn. S

En caso de no comprobarse o justificarse el gasto o la --
irregularidad de que se trate, la propia Contaduria Mayor
promueve el fincamiento de responsabilidades ante la Sacretaria
de la Contralorfa General de la Federacién, seflaléndose 1la
responsabilidad administrativa en que se hubiere dincurrido,.
Tratandose de responsabilidades de caricter penal, la Contaduria
Mayor estd facultada para presentar la denuncia penal correspon-
diente.

En cuanto a 1los ingresos percibides por la Hacienda
Pliblica, puede solicitar a la autoridades fiscales el cobro de
las cantidades no percibidas o en su caso el pago de recargos Yy
la imposicién de multas correspondientes.

Por otra parte, la Contaduria Mayor puede hacer recomen=-
daciones a las entidades revisadas tendientes a mejorar sus sis-
temas administrativos, contables o de apoye al control y en su
caso solicitar la ejecucién de 16s actos, convenios o contratos
que afecten a los Programas, Subprogramas, Partidas y
Presupuasto. .

Las atribuciones en aspectos normativos se refieren a 1las
recomendaciones que la Contadurfa Mayor emite a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, con el objeto de uniformar 1los
criterios en materia de contabilidad gubernamental y archive
contable. ' Esta dependencia del Ejecutivo Federal debe tomar en
cuenta las recomendaclones que sobre el particular se le formulan
a fin de establecer normas, procedimientos, métodos y sistemas
para la integracién de la Cuenta Plblica., Ademés, debe promover
la elaboracidn de los manuales correspondientes para su
aplicacién interna no s6lo en la citada dependencia sino también
an el Archivo General de la Nacidén, especificando qué documentos
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justificativos y comprobatorios deben conservarse, destruirse o
microfilmarse, segin 1lo establece el articulo 18 de la Ley
Orgénica de la Contadurfa Mayor de Hacienda.

Las principales 4reas encargadas de realizar las funciones
de contraloria de 1la Cdntaduria Mayor de Hacienda, por
disposicién del Reglamento Interior publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacién el 5 de agosto de 1988 son:

-La Subcontadurfa Mayor de Hacienda, a quien le corresponde
en términos generales desempefar las actividades y funciones que
el Contador Mayor de Hacienda expresamente le encomienda. Esta
drea adwministrativa coordina y supervisa las funciones de 1las
unidades administrativas que realizan tareas de revisién; en este
sentido propone los programas de auditoria que se practicarén a
entidades o dependencias pOblicas. Ademds, interviene en 1la
preparacién de astudios y proyectos que competen a la Contadurfa
Mayor de Hacienda en cuanto Srgano superior de fiscalizacidn.

=La Direccidn General Juridica, que es dentro de la estruc-
. tura orgénica de la Contadurfa Mayor de Hacienda, la principal
encargada de calificar la Revisién Juridico-Econémica de la
Cuenta PGblica en sus dos vertientes, puesto que estéd facultada
para dar apoyo juridico a las demds Direcciones Generales que in-
tegran a la Contadurfa, en lo que se refiere a la aplicaclén e
interpretacién de las leyes seflaladas en padginas anteriores.
Asimismo, egta unidad administrativa tiene £facultades para
revisar a las dependencias y entidades tanto del Gobierno Federal
como del Departamento del Distrito Federal, para cerciorarse si
dichas dependencias y entidades han aplicado o si se han ajustado
correctamente a las leyes que les son aplicables y a sus manuales
de organizacién Este tipo de revisién recibe el nombre de
Auditoria de Legalidad.

Por otro lado, estd encargada de efectuar el examen respecto
de los dictfimenes emitidos por las Areas sustantivas en relacién
a las irregularidades detectadas en las auditori{as realizadas, vy
en caso de que se determine que efectivamente existe alguna ==
irregularidad procede juridicamente formulando Pliegos de Obser-
vaciones, Oficlios de seflalamiento o en caso de no ser selventados
promueve el fincamiento de responsabilidades ante la autoridad
correspondiente (SECOGEF). -

~La Direccién General de Auditorfia de Egresos al Sector
Central, le compete principalmente 1la préctica de auditorias
financieras y de sistemas en las dependencias de 1la
Administracién POblica Federal, Sector Central, as{ como en el
Departamento del Distrito Federal, dste Ultimo por convencién de
evaluacién integral es revisado por esta Direccién tanto en su
sector central como como el paraestatal.

-La Direccién General de Awditoria de 1Ingresos al Sector
Central, es competente para la revisién de la Ley de Ingresos de
la Federacidén y del Departamento del Distrite Federal. En este
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imkito de 1la Administracién piblica Federal tradicionalmente la
dependencia que principalmente tiene el manejo y administracién
de los ingresos es la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
asi como la Tesoreria del Departamento del Distrito Federal, a
las que se canaliza la principal atencién de la revisién por
parte de esta unidad administrativa.

-La Direccién General de Auditorfa al Sector Paraestatal.
Ejerce funciones de contraloria como su nombre lo indica, en el
dmbito de competencia del Sector Paraestatal de la Administracién
Piblica Federal. Por las caracteristicas de las entidades, 1la
revisién que se practica se dirige indistintamente a 1los
renglones del ingreso y del egreso, labor que se desarrolla a
través de 1la practica de revisiones de carécter financiero y de

' sistemas.

-La Direccidn General de Auditoria de Obra Piblica, es com-
petente para revisar las obras pliblicas previstas en el Programa
de Inversiones del Gobierno Federal y en el Departamento del Dis-
trito Federal.

=La Direccién General de Evaluacién de Programas, supervisa
el cumplimiento de objetivos y metas de los Presupuestos piiblicos
que como se sabe tienen su base programdtica y se vinculan con el
sistema de planeacidén dewocrdatica em el Plan Nacional de Desa-
rrollo. Esta Direccién evalia el cumplimiemto programftico de
todas 1las dependencias y entidades gque configuran el Sector
Central y Paraestatal del Gobierno Federal y del Departamento del
Distrito Federal.

Su funcidén de contraloria se abre en dos vertientes:

1, vVipgula razonabilidad y suficiencia de los objetivos vy
metas de 1los presnpuestos phbliicos en relacién con los prin-
cipales instrumentos de planeacién democrética (Plan Nacional de
Desarrollo, Planes de Medianc Plazo, Planes Operativos, etc,)

2. Verifica la razonabilidad en el cumplimiento de las metas
anuales, as{ como la suficiencia de los recursos vinculados en su
cumplimiento, determinando si éstos fueron suficientes y
adecuados o bien, si fueron excesivos o desproporcionales.

-A la Direcciém General” de An&lisis e Investigacién
Econdmica le corresponde el andlisis de coyuntura econémica,
macroeconémica, financlera y presupuestarias, as{ como del com-
portamiento de la economia nacicnal, para ubicar la situacién de
México en 21 comtexto internacional, y su funcién y andlisis
tematicos, sirven de insumos para la preparacisdn de los Informes
Previo y de Resultados scbre la Revisién de la Cuenta pablica.
Analiza el 1Informe Presidencial, leos Presupuestos de Egresos y
las leyes de Ingreso de la Federacién y el Departamento del Dis~-
tritc Federal, documentos todos estos que referidos a la gestién
financiera del Ejecutivo, sirven de base para emitir un criterio
Jenerzl sobre su actuaciom.
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Todas las unidades administrativas anteg seflaladas, efectdan
auditorias que de manera simplista se entienden como el producto
més acabado de la Revisién de la Cuenta Piblica. Sin embargo --
existe confusién en cuanto a la forma y el fondo, es decir
naterialmente la Contadurig Mayor de Hacienda realiza un examen
legal que debe entenderse en sentido amplio y que se relaciona
con las 1llamadas Auditorias Gubernamentales, cuya tendencia
dentro de la modernizacién del sector pablico se enfoca a 1la
préctica de auditorias integrales, "catalogadas como el proceso
continuo en el que un grupo profesional multidisciplinario opina
acerca del grado y forma en que se estd cumpliendo el objetivo
social de una entidad o programa especifico™ (69). Sin embargo,
se deben diferenciar los continentes llamados "Auditorias" del
contenido: Revisién legal. Esta distincidén evita la confusién
- semdntica entre los medios com que cuenta un 6rgano de control
(visitas, 1Inspecciones, Auditorias, Investigaciones) y el f£in
primordial del examen de 1la Cuenta PGblica gubernamental: su
Revisién juridico-econémica.

Bien entendida esta diferencia nos conduce a la conclusién
de que 1a finica revisién posible de la actividad financiera esta-~
tal es juridica, referida siempre a su entorno econémico y con
miras al cumplimiento del objetivo politico que con antelacidén le
otorgé la representacién popular al Ejecutivo de 1la _Unidn.
Ademis, 1la labor que desarrolla la Contaduria Mayor de Hacienda,
por mandato constitucional y como consecuencia légica abarca al
supremo Poder de 1la Federacién. En sintesis, la Revisién
juridico-econdémica de la Cuenta PGblica comprende un examen del
grado de cumplimiento de la Administracién PGblica Federal y
Paraestatal de disposiciones legales, reglamentarias y normativas
relacionadas con el manejo de recursos pQiblicos. En ese orden de
ideas es vAlido adelantar que se trata de una completa,
suficiente y competente evaluacién juridica {ya que se revisa no
sélo el marco legal, sino la totalidad de las disposiciones
reglamentarias y normativas).

Esta labor de control juridico, por razones que més adelante
describimos, ge ha conceptualizado seménticamente como:
Auditoria. Bajo esta denominacién tenemos, lato sensu:
Auditorfas financieras, de sistemas, operacionales de obra
piblica, programaticas, etc. y en strictu sensu: la Auditoria de
Legalidad. En este rango la propia Contadurfia Mayor de Hacienda
ha sefialado que el criterio a seguir en estas auditorias no es el
mismo que Be da en el &mbito privado. Por ello, se considera que
la Revisién Legal de la Cuenta Pdblica agrupa en general todo
este tipo de auditorfias en un género comin: la Auditoria In-
. tegral, que procura a todas las especies en una sola y cuyo
objetivo: es evaluar si los recursos financieros, fisicos y
humanos son administrados con economia, eficiencia y eficacia; si

(69) GIORDANO GOMEZ, SALVADOR en "La Auditorfa piblica en

México", tomado de la seccién "Ideas" del periédico Excelsior del
25 de octubre de 1991,
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es razonablemente cumplida la obligacidén que tienen los Ser-
vidores Piblicos de informar sobre el cumplimiento de su mandato

o responsabilidad de administrar los recursos; verificar se hayan
acatado las disposiciones legales y reglamentarias aplicables;
determinar oportunidades de mejora de la administracién,
operacién y situacién financiera de las dependencias y/o en-
tidades y efectuar el seguimiento que permita constatar la
implantacién de las medidas sugeridas para mejorar la gestién”
{70).

En apoyo a lo anterior, funcionalmente la estructura de la
contaduria Mayor de Hacienda, confiere a la Direccién General
Juridica 1la facultad de reunir todos los productos terminados de
la Revisidén final a las diversas dependencias y entidades, con=
forme al Reglamento Interior. Consecuentemente, corresponde al
area legal el definir, identificar, determinar, evaluar las =-
irregularidades detectadas en el curso de las auditorias prac-
ticadas, para posteriormente someter a consideracidén del Contador
Mayor la promocién, cancelacidn o terminacién de las acciones
legales que proceden.

Asf pues, del contexto dgeneral de la Ley Orgéanica de la
Contadurf{a Mayor de Hacienda, asi como de otras dispcsiciones que
se relacionan con la determinacién, constitucién y fincamiento de
responsabilidades, se infiere con claridad que este ordenamiento
faculta a su érea juridica para la prosecucidn de cualquier -~
irregularidad detectada porque el sustento que permite -3 B
exigibilidad siempre es y seréd: juridico.

Cabe hacer notar, por otra parte, que la Ley orgénica de la
Contaduria Mayor se ocupa eminentemente de Responsabilidades
Civiles, ain cuando su fincamiento, como se verd mis adelante, es
exigible por la via administrativa; pudiéndose confundir, si no
se atiende a su naturaleza civil, con las responsabilidades ad-
ministrativas. En efecto, por disposicién expresa del artfculo
24, las responsabilidades deben perseguir el objetivo de cubrir a
la Haclenda Piblica Federal o la del Departamento del Distrito
Fedaral, o al patrimonioc de las entidades de 1la Administracién
Piblica Federal Paraestatal, los daflos y perjuicios estimables en
dinero que la 1llegaren a afectar, independientemente de las
responsabilidades administrativas. En apoyo a este criterio en-
contramos que para Andrés Serra’ Rojas: "La responsabilidad civil
de los servidores del Estado se origina siempre que la falta de
éstos ha causado perjuicio a la administracidén o a los par-
ticulares en los casos que,.. 1. Respondan por los dafios o per-
juicios en 1los bienes estatales. 2. Respondan por los dafios o
perjuicios que ocasionen al patrimonio de 1los particulares,
cuande éstos tengan derecho a repetir en contra del Estado por
actos de sus servidores..." "Esta responsabilidad de lesividad
al patrimonic del estado se traduce por 1leo regular, en la
indemnizacisdn de daifics o perjuicios, aunque con frecuencia se
dispersa en la jerarquia administrativa o se reduce a meras san--

(70) Ibidem.
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ciones disciplinarias" (71).

Con las particularidades anotadas podemos decir que las
responsabilidades establecidas por la Ley oOrgdnica, tienen 1las
siguientes caracteristicas:

a) Las detectadas en materia de ingresos serdn imputables a
los causantes del Fisco Federal o del Departamento del Distrito
Federal, por incumplimiento a las leyes fiscales; a los empleados
funcionarios de las dependencias o entidades por la inexacta
aplicacién de aquéllias; asi como a los empleados o funcionarios
de la contaduria Mayor de Hacienda cuando al revisar la Cuenta
Piblica no formulen las observaciones sobre las irregularidades
que detecten (art. 28, fracec, I)

b) En materia de gasto piblico serdn imputables a los fun-
cionarios o empleados de las dependencias o entidades, por la 1in-
debida aplicacidén de las partidas presupuestales o falta de
documentacién justificatoria o comprobatoria del gasto; a las
empresas privadas o a los particulares que havan incurrido en in-
cumplimiento de las obligaciones contraidas por actos ejecutados,
convenios o contratos celebrados con dependenclas o entidades;
as{ como también a los empleados o funcionarios de la Contaduria

" Mayor de Hacienda, cuando al revisar la Cuenta Piblica no for-
mulen las observaciones sobre las irregularidades que detecten
(art. 28, frace. II).

c) Igualmente serédn imputables las responsabilidades a los
funcionarios de las dependencias o entidades que dentro del
término de 45 dias hédbiles siguientes a la recepcién de los
Pliegos de Observaciones que formule v les remita la Contaduria
Mayor de Haclenda, no rindan, o dejen de rendir sus informes,
acerca de la solventacién de esos pliegos (art. 28, fracc. III).

Tocante a esta Gltima disposicién, es pertinente destacar
que el ‘criterio que actualmente tiene la contaduria Mayor de
Hacienda respecto de la falta de rendicidén de los informes acerca
de la solventacién de los Pliegos de Observaciones, es el de que
tal abstencién constituye una falta administrativa que da lugar a
la aplicacidén de las sanciones establecldas por la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pilblicos, por parte de la
autoridad competente; habiendo dejado a un lade 1la respon-
sabilidad civil consistente en la indemnizacidén de los daflos vy
perjuicios ocasionados a la Hacienda Piblica.

Dicho criteric, ademis, Be ha hecho extensivo no sélo a la
falta de solventacién de los Pliegos de Observaciones, sino a la
falta de contestacidén opertuna de cualquier requerimiento de la
Contaduria Mayor de Hacienda, formulado en uso de sus
atribuciones, fundado y motivado legalmente.

d) otra caracteristica importante de las responsabilidades a
que se viene haciendo referencia, es la de que pueden deter-
minarse en forma subsidiaria con las de los servidores piliblicos
responsables, a l¢s organismos gue componen la Administracién Pa-

{71) SERRA ROJAS, ANDRES, Derecho Administrative I, Editorial
Porrdia Hnos., S.A., México, 1983, p. 468,
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blica Paraestatal, a los empleados o funcionarios de é&sta, ¥

solidarimente a las empresas privadas y a los particulares, por

?u coparticipacidn de actos u omisiones sancionados por la Ley
art. 30).

e) Independientemente de la mucho mayor importancia que
tienen las responsabllidades civiles de acuerdo con 1la Ley
orgdnica de la Contadurfa Mayor de Haclenda, no puede des-
conocerse que el propio ordenamiento hace referencia también a
responsabilidades administrativas, penales y aln a las polfiticas,
lo que evidencia en los articulos 31, 20. parrafo; 36, 37 y 38.
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2, E1 Control Directo.
a) La s;cretari& de la Contraloria General de la Federacién,

Al interior de 1la AMministracién PGblica Federal, 1la
secretaria de la Contraloria General de 1a Federacién lleva a
cabo un control interno en las diversas dependencias y entidades
que 1a integran, encaminado a investigar y coeprobar la eficien-—
cia y/o eficacia en su actuaciénm.

Esta "fiscalizacién a priori” (72) tieme por objeto el ren-
dimiento de cuentas y 1a evaluacién del cusplimiento de preceptos
legales en materia de planeacién, presupuestacién, 1ingresos,
financiamiento, inversién, deuda, patrimonio, fondos y valores
propiedad y al cuidado del Gobierno Federal.

Cabe distinguir que la funcidén que desarrolla esta depen-

-dencia del Ejecutivo Federal no puede por su naturaleza
monocrética Yy de dependencia jersrquica, investigar respecto de
1a ¢r émica de la actuacién estatal. En esto
estriba es:ncial-cntn su diferencia con el "control ex-post" que

. efectfia el Poder Legislativo (73).

No obstante 1o anterior, a partir de la formacién de la
Secrataria de la Contralorfia General de 1la TYederacién se ha
logrado establecer un Sistema Nacional de Control ¥ Evaluacién
Gubernamental, cuyo objeto principal es inspeccionar el ejercicio
del Gasto Plblico Pederal y su congruencia con el Presupuesto de
Egresos de 1la Pederacién. Adicionalmente esta Secretaria ha
detallado mediants la expedicién de normas y criterios generales
el funcionasiento de los instrusentos y procedimientos de control
de la Adwinistracién PGblica Federal, en concordancia con las
recomendaciones hechas por la Contaduria Mayor de Hacienda.

Por otro lado resalta la importante atribucién de esta de-
pendencia tocante a vigilar el cumplimiento de las normas de con-
trol y fiscalizacién en cuanto a los Srganos de control interno
de dependencias y entidades de la Administracién pdblica Federal,
cuyo establecimiento, por disposicién expresa de la Ley Federal
de Responsabilidades resulta indispensable a fin de identificar,
investigar y determinar las responsabilidades derivadas del in-
cumplimiento de 1las obligaciones sefialadas en este ordenamiento
para los Servidores Pablicos. Asf, ™los érganos de control in-
terno son unidades de apoyo a la funcién directiva de una depen-
dencia o entidad a quien se subordinan estructuralmente. 8us ac-
tividades 1las realizan de acuerdo con disposiciones, normas y
lineamientos expedidos por la SECOGEF, de la cual dependen fun-

(72) TAYA VIESCA, JACINTO, Op. Cit., pp. 306-311. Quien, ademés,
conforme a la doctrina austriaca, realiza una exhaustiva divisién
del control, atendiendo a sus érganos, objetos, criterios,
plazos, técnicas y efectos; andlisis que puede aplicarse a la
realidad mexicana en la materia.

(73) IBIDEM.
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cionalmente" (74). Es prudente hacer notar que la determinacién
de responsabilidades que realiza la Contaduria Mayor de
Hacienda, se agota en la promocién ante el érgano facultade bpor
la Ley, por lo que su imposicidén, es decir la sancidén correspon-
diente se aplica, ya sea por el Srganc de control interno de la
dependencia o entidad, por el superior jerdrquico de la misma o
bien por la propia Secretaria de la Contralorfia General de la
deracién.

De lo anterior se infiere que la realizacién y préctica de
auditorias por parte de la SECOGEF obedece a dos criterios
fundamentales: la rendicién de cuentas, esto es la comprobacién
entre el contenido de los 1libros y documentos que sirven de
seporte al ejercicio del Gasto Pablico Federal, contra la
justificacién documental {glosa de contabilidad) y por otro lado
" la inspeccién del rendimiento de la administracién, conforme a
las cirecunstancias comprobadas y previamente contabilizadas, que
tiendan a verificar 1la eficiencia y/o eficacia de las accicnes
emprendidas por la administracién publica. Esto significa que el
objetive que persiguen este tipo de auditorfas en ningin modo
contempla el andlisis o investigacidén de los resultados obtenidos
en la gestidén finmanclera estatal. Sin embargo, este tipo de ac-
ciones emprendidas por el Ejecutivo Federal son de suma importan-
cla, para facilitar la labor de la Contaduria Mayor de Hacienda.

De singular importancia son las atribuciones con que cuenta
la Ssecretarfa de 1la cContraloria General de 1la Federacién,
respecto de la contratacién de deuda y el manejo de fondos y
valores que formula la Secretarfa de Haclenda y Crédito .Pdblico.
En este sentido hay que puntualizar que en los Ultimos ejercicioes
fiscales el cumplimiento del Ejecutivo Federal tocante a los
limites de endeudamiento aprobados por el Congreso, han sido
respetados £ehacientemente, lo que proporciona seguridad y cer-
teza en el manejo de las finanzas plblicas.

Con la reciente desaparicién de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, la Secretaria de 1la Contraloria
General de la Federacidén ha pasado a ser la dependencia direc-
tamente encargada de vigillar y participar corresponsablemente en
los proyectos de normas de contabilidad, y de control en materia
de programacién, presupuestacién, administracién de recursos
humanos, materiales y financierds que formula la Secretarf{a de
Hacienda y ¢rédito Pliblico, Yy que irradia a teoda 1la
ndministracisn Plblica Federal.

Finalmente a la Secretarfa de la Contraleria General de la
Federacién le corresponde la coordinacién con la Contaduria Mayor
de Hacienda para el establecimiento de procedimientos necesarios
que permitan a ambos drganos el cumplimiento de sus respectivas
responsabilidades. Asi tenemos que generalmente el vinculo que se
establece entre el Poder Ejecutivo y el Poder lLegislative para la
deteccidén de irregularidades es a través de esta peculiar
relacién entre ambas dependencias, 1o que implica una coadyuvan-
cia 2n las funciones de contraloria, un intercambio de comunica--

{74) SIORDANO GOMEZ, SALYVADOR, Op. cit. p. 2-I
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cién y datos asi como el eficaz y oportuno cumplimiento de las
resoluciones que dicta la Contaduria Mayor de Hacienda.

Esto Gltimo en razén de que respetando el principio de
divisién de poderes el Ejecutivo Federal por conducto de la
propia Secretarfa de la Contgaloria General de la Federacién, en
su cardcter de autoridad administrativa constituye (es decir im-
puta y estd obligada a respetar la garantia de audiencia del
articulo 14 constitucional) y finca responsabilidades, que pos-
teriormente, haciendo uso de la facultad econdmico coactiva, hace
exlgible la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, mediante el
procedimiento administrativo de ejecucidén regulado en el cédigo
Fiscal de la Federacidn.

Al decir que el control interno se establece por un &rgano
monocrdtico, nos referimos al acto estatal epn el que sélo "es
suficiente la decisién de voluntad de una sola persona para el
ejercicio de sus funcionas® (75). Sin que sea peyorativo sabemos
que la SECOGEF ordena el control, vigllancia y fiscallzacidn,
conforme a las politicas que le fija el Presidente de la
Replblica.

Interviene adem&s, a solicitud de los gobiernos estatales en
la implantacidén de sus sistemas de control y evaluacién, con base
en los acuerdos de coordinacién que suscriba con el Ejecutivo es-
tatal. De igual forma participa en los organismos de planeacién
regional, en las &reas de control, fiscalizacién y evaluacién de
entidades federativas. Dichas disposiciones nos permiten con-
siderar que la actuacién de la Secretarfa de la Contraloria
General de la Federacién se orienta a la sistematizacidn y
uniformidad de criterios en materia de control. Sin embargo, toca
a la Contadurfa Mayor de Hacienda la fiscalizacién de recursos
federales aplicados via subsidles por los gobiernos Estatales,

be particular importancia son 1las funciones relativas a
responsabilidades y situacién patrimonial, pues como ya ha edado
anotado la imposicidén de sanciones le compete exclusivamente por
disposicién de la Ley Federal de Responsabilidades. Asimismo
lleva el registro de la situacién patrimonial de 1los servidores
piblicos, ajustindose a las normas Yy formatos asi como a los
manuales e instructivos que expide para ese efecto.

(75) 2IPPELIUS, REINHOLD, Op. Cit., p. 109.
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b)Dependencias Globalizadoras y Coordinacién Sectorial.

Desde principios de siglo Pablo Leroy-Beaulieu consideraba
como funcién esencial de los Ministerios de Haclienda la formacién
del Presupttesto, porque: "estando al frente de las diversas ad-
ministraciones permanentes, tienen bastantes informaciones para
darse una cuenta exacta, tanto de los diferentes servicios del
Estado, como de la cifra probable de los recursos diversos que
podréd realizar..." Ademds seiflalaba que el Estado: *...teniendo
administraciones fijas que mantener, tareas regulares y uniformes
que cumplir, aparte de ciertas obras extraordinarias y urgentes
que ejecutar, estando obligado también a flarse, para 1la

percepcién de los ingresos y la ejecucidén de los gastos, de fun-
" cicnarios de tedos 6rdenes, muy numerosos, muy diversos, a los
que importa, para evitar el derroche y las dilapidaciones,
vigilar muy de cerca; un Estado, para ser bien conducido, debe
sujetarse a mucho mis orden ain, a mucho mids vigilancia, a mucho
mds rigor y exactitud que el particular reputado como més
minucioso y mds atento. El procedimiento que los pueblos civi-
lizades han adoptado para lleyar a este orden, a esta vigilancia,
a esta exactitud y a este rigor, es lo que se llama el
Presupuesto" (76). :

En nuestro pais el articulo 40, de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Pliblico sefiala que la programacién de los
recursos del gobierno federal se basard en las directrices y
Planes Nacionales de Desarrollo econdémico y social que formule el
Ejecutivo Federal por conducto de la extinta Secretaria de
Programacién y Presupuesto, cuyas atribuciones deben entenderse
referidas a la Secretaria de Hacienda y Crédito PGbhlico por
determinacién del articulo S5o. transitorio, del decreto que
deroga, reordena y reforma diversas disposiciones de la Ley
orgdnica de la Administracién Piblica Federal, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 21 de febrero de 1992,

As{ tenemos que la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
en cumplimiente de lo dispuesto por el articulo 126 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, procede
para la disposicién de leos fondos del Gobierno Federal, de
acuerdo con los Programas aprobados en el Presupuesto de Egresos
de la Federacidn. En la ejecucién de estos dltimos, 1las
secretarias de BEstado o Departamentos Administrativos, ademds de
orientar y coordinar la planeacidn, programacién, presupuestacién
y evaluacidén del gasto de las entidades que queden ubicadas en el
sector que esté bajo su coordinacién, deberdn implementar un con-
trol ragular del manejo de fondos federales y proporciocnar
informacién al Sistema Integral de Informacién de los Ingresos y
Gastos Fiiblices.

{78) LEROY-BEAULIEU, FABLO, Imprenta de Gabriel de L. y del
Hern:, Madr:id 1922, pp. 391-393,

62



Esta importante funcién se basa en que el ejercicio del
Presupuesto debe responder en el ambito de competencia que le
corresponde a la dependendaia globalizadora conforme a los ob-
jetivos, metas, costos, unidad de responsables de su ejecucién y
partidas presupuestales que se consignan en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién.Por ello podemos hablar de que el con-
trol de la gestidén financiera del Estado se inicia a partir de
la distribucién que de é1 se hace en el Presupuesto de Egresos de
la Federacién. De esta forma, en este documento se establece una
“clasificacidén de 1los gastos piblicos basada en un criterio
orgénico y organicista, en virtud de que el Estado asigna recur-
sos econdmicos a ‘érgancs concretos de los Poderes Federales,
Legislative, Judicial y de la Administraciédn piblica Federal
centralizada y- paraestatal” {77). Asi tenemos que la
clasificacién del gasto se identifica con 1la divisién ad-
ministrativa que el Gobierno Federal per conducto de la ahora
Secretaria de Hacienda y Crédito Pilblico ha estructurado para
cada una de las entidades de acuerdo a su marco sectorial, su
' resumen programatico econémico y la descripcién y metas de sus
programas Yy subprogramas.

Aun cuando no es objetivo de este trabajo, cabe mencionar
que el ejercicio del Gasto Pablico Federal, sujeta a reglas
especificas a las Dependencias Globalizadoras, de entre las que
destacan: L -

- Los lineamientos sefialados en el Presupuesto de Egresos de
la Federacidn.

- La requlacién, forma y términos de su aplicacién que orde-
na la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pfiblico.

- El grado de cumplimiento contra los programas, deteccién
de desviaciones y medidas correctivas que establece la Ley
de Planeacién.

= El1 cumplimiento estricto dentro de los limites nutorizados
como lo dispone la Ley General de Deuda Pliblica, de los
financiamientos adquiridos.

Para 2l-ejercicio fiscal de 19%2 el articulo 9%¢., del
Decreto de Presupuesto, hace’ responsables de la ejecucidén con
oportunidad y eficiencia de las acclones previstas en los diver-
506 programas a 1los Titulares de las dependencias asi como los
érganos de gobierno y directores o equivalentes de las diversas
entidades que integran la Administracién Pdblica Federal. La
responsabilidad corresponde a obligaciones, interpretadas a con-
trario sensu en el articulo 10, a saber: el cumplimiento de metas
Je los Programas aprobados, la ejecucién de los recursos asigna--

177) FAYA VIESCA, JACINTO, Op. Cit. p. 261-272. Ver adems a WIT-
KER, JORGE, en Derecho Econdémico, Op. Cit., en "Las finanzas
piblicas y el Derecho €Econdémico como instrumentos para la
politica fiscal®, p. 112-118,
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dos a los mifmos sin desviaciones o distracciocnes en su desa=
rrollo, el manejo de disponibilidades financieras en cumplimiento
a los lineamientos que emita la Secretaria de Hacienda y crédito
Paiblico; 1la celebracién de convenios de asuncién de pasivos y el
cumplimiento de obligaciones pactadas en los programas de
saneamiento o en los compromisos de déficit o superdvit y en
general ejercitar el Presupuesto con base a las normas que dicte
la propia Secretaria de Haclenda o la Secretaria de 1la
contraloria General de la Federacién.

En tratdndose de créditos externos, las dependencias o en-
tidades solamente podréan ejercerlos si se encuentran incluidos en
sus respectivos presupuestos autorizados y con la aprobacién
previa y expresa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico,

" con caracteristicas de intransferibilidad y siempre y cuando

cubran el servicio de deuda que el mismo crédito genere.

Es catsa de responsabilidad para los encargados de 1la
ejecucién del Presupuesto el contraer compromisos fuera de las
limitaciones consignadas en él1 o acordar erogaciones que no per-
mitan la atencién de servicios piliblicos o el cumplimiento de
metas presupuestales, Sin embargoe, el documento aprobado por la
cémara de Diputadecs, indica que las partidas correspondientes al
concepto 8100 del ramo XXIII, tienen el cardcter de secretas, Yy
éstas si pueden utilizarse por los titulares de las dependencias
y organismos o entidades fuera de los proyectos, planes y metas
de los Programas y Subprogramas. e

Se considera como Programas y Proyectos Prioritarios y
Estratégicos del Gobierno Federal 1los relatives al rubro .de
lidaridad y Desarrolle Regional, asi como los concernientes a
comerclalizacién de productos agropecuarios, infraestructura
bdsica y medio amblente; en estos rubros el Ejecutive Federal
esti facultado para autorizar erogaciones adicionales. De igual
forma para anortizar deuda publica o la creacidén de nuevas en-
tidades paraestatales se autoriza al Ejecutivo para que como con-
secuencia de los ingresos que obtenga de la 1liquidacién o
extincién de entidades paraestatales, o bien de la enajenacidén de
bienes muebles o inmuebles que no sean titiles y de recursos
provenlentes de la recuperacidén de seguros, los utilice y destine
para esos fines.

Puede a2l Ejecutivo Federal efectuar reducciones al
Presupuesto en caso de presentarse contingenclas que repercutan
la disminucién de los ingresos proyectados. Sin embargo, los
ajustes y reducciones se deben realizar en forma selectiva y sin
afectar las metas sustantivas del gasto soclal y principales
proyectos de inversidn optando preferentemente en los casos de
Programas de Inversién por aguellos de menor productividad e im-
pacto social y econdémico. En caso de exceder estas reducciones el
12.5% a mas de adoptar las medidas pertinentes, informard de in-~
mediato a la Cdmara de Diputados por conducto de la Comisién de
Programacién, Presupuesto y Cuenta Publica.

La recaudacicn obtenida por las dependencias federales, no
suede, por asi ordenarlo el Presupuesto de Egresos destinarse a
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fines especificos, sino que debera concentrarse en la Tesoreria
de la Fedaracidén, salvo por disposicién de Ley y hasta por el
monte que indique la ahora sSecretaria de Haclenda y Crédito
Piblico.

Se define como Economiat del Presupuesto los importes no
devengados en el pago de servicios personales asi como las
diferencias en cambios que deberin aplicarse a Programas
prioritarios de las propias dependencias y entidades gque la
generen.

Para el caso de la administracién, control y ejercicio de
ramos de erogacjones no sectorizables se encomienda a la
secretaria de Hacienda y crédito Pfiblico, en especial apor-
taciones de Seguridad Social y de Solidaridad y Desarrolle

Regional. Igualmente esta dependencia procede. a la administracién
" de deuda plblica, participaciones a Estados y Municipios vy
erogaciones por saneamiento financlero. Debe hacerse hincapié, en
la reciente reforma a la Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal, que a partir del 25 de mayo de 1992, cred como
dependencia del Ejecutive Federal a la Secretaria de Desarrollo
Social para el despacho de las politicas generales de desarrollo
social, asentamlentos humanos, desarrollo regional y urbanoc que
agrupan el rubro del Presupuesto de Egresos de la Federacidn co=~
rrespondiente a: "sSolldaridad y besarrollo Regional",

Se indica en el Presupuesto de Egresos de la Federacién dis-
posiciones de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestal
cuya inobservancia e incumplimineto da origen a responsabilidad
en términos de la Ley de la materia. Tal es el caso de 1la
creacién de nuevas plazas salvo en el caso de Programas .de
educacién, salud, procuracién de justicia y seguridad nacional y
para la entidades paraestatales cuando con la formacidén de nuevas
plazas se garantice el incremento de su productividad. No pueden
llevarse a cabo tampoco conversiones de plazas, puesto vy
categorias a excepcién de que se recabe autorizacién de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico o del 6rgano de Gobierno
en el caso de entidades paraestatales, sin que esto dimplique
traspaso o ampliacién de las previsiones presupuestadas.

Se ordena en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn, que
los servicios personales deberin enfocarse a acciones de
descentralizacién, vy sujetarse estrictamente a los niveles es=~
tablecidos en tabuladores de sueldo, cuotas, tarifas y demés
asignaciones autorizadas por la S.H.C.P. Para el caso de horas
extraordinarias los pagos se efectian de acuerdo a la
contratacién colectiva en entidades paraestatales y seglin lo
regulen las disposiciones de la propia S.H.C.P. para
remunaraciones adicionales en el Sector Central. Mo pueden ex-
cederse los montos autorizados para gastos por conceptos de
honorarios y estos 1ltimos no se pueden contratar para el
desempedlo de labores iguales o similares a las que realiza el
persecnal que forma la planta de la dependencia o entidad de que
se trate; su autorizacidén compete invariablemente al titular de
la dependencia o &l érganc de gobierno de la entidad, sin que sea
susceptible de transferencia a otros capitulos presupuestales.
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Otras reglas jue precisa el Presupuesto de Egrescs de 1la
Federacién para el adecuade control de la gestidn financiera del
Estado es la limitacién para gastos de representacién y desempeiio
de comisiones oficiales.

Para el caso de erogaciones en el exterior éstas deben
referirse a representaciones, delegaciones u oficinas o bien a
cuctas de organismos internacionales expresamente previstas en el
Presupuesto,

No se pueden efectuar adquisiciones o arrendamientos de
bilenes inmuebles para oficinas piblicas, de mobiliario, equipo y
servicios destinados a Programas administratives salve los indis-
pensables para su operacién; tampoco en cuanto a la adquisicién
de vehiculos aéreos, terrestres y maritimos con excepcidn de
atjuellos necesarios para salvaguardar la seguridad y soberanfa
nacionales, asi como en la procuracién de justicia, servicios de
salud y en el desarrolla de los denominades programas
prioritarios. Se reducen al minimo los gastos de ceremonial y de
orden social; las comisiones de personal al extranjero, con-
gresos, convenclones, ferias, festivales y exposiciones y por
concepto de servicios bancarios, correos, telégrafos, teléfonos,
energia eléctrica, agua potable y donatives., De igual forma para
la contratacién de asesorias, estudios e investigaciones y
publicidad, propaganda, publicaciones oficiales y en general los
ralacionados con actividades de comunicacién social.

Aunado a estas reglas, desde 1979, la Administracién Publica
Federal, merced a la Reforma Administrativa de que fue objeto, en
aras de una organizacién y funcionamiento m&s articulade y
coherente, se ordendé de manera Sectorial para lograr una mayor
coordinacidén y control. Esta situacién ha permitido "dar unidad y
direccionalidad al Gasto Plblico Federal en su conjunto® {78}).

Esta concepcién sectorial identifica dependencias de
orientacién y apoye que de manera general permiten la toma de
decisiones, conforme a una "convencidén de andlisis programético"
que corresponde & aguellas que han sido llamadas: Dependencias
Globalizadoras (la extinta Secretaria de Programacién vy
Presupuesto, la Secretarfa de Hacienda y Crédito piblico, 1la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacién y hoy en
dia la Sacretaria de Desarrolloc Sociall.

Finalmente, cada dependend¢ia del Ejecutivo Federal, esté
constituida como coordinadora de sector, Y bajo su rango se en-
cuentran las entidades paraestatales a las gue coordina en la
plansaciédn, programacién, presupuestacién, informacién y
evaluacién respecto de la gestién de la administracién piliblica en
st conjunto.

(73) PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, COORDINACION GENERAL DE ES=-
TUDIOS ADMINISTRATIVOS, Base Legal y Lineamientos para la Reforma
Administrativa Global, Sectorial e 1Institucional del Poder
Zjzeutivo Taderal, Talleres Graficos de la Nacién, Méxice 1979.
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Resalta finalmente la Comisién Intersecretarial de Gasto-
Financiamiento, quien es la encargada de la compatibilizacién de
las decisiones y como instancia auténoma de decisién del
EBjecutivo Federal. Por tanto %l trabajo que realiza esta Comisién
impacta en lo general a toda la administracién pGblica f£ederal,
conforme a la divisién prevista, es declr, sus decisiones afectan
a los sectores por ser la Comisién el 6rgano aglutinador de las
dependencias globalizadoras. Esta es la forma en que se ejercita
2l control al interior de la Presidencia de la Repiiblica, bajo su
monocritico émbito.
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c) E]l centrol Jurisdiccional de los Recursos Pdblicos,

La falta de una Jurisdiccién contable y la naturaleza polfti
¢a del control que realiza el Poder Legislativo sobre el Poder
Ejecutivo, no han hecho necesaria la fiscalizacién del ingreso y
gasto piliblico en el 4mbito propiamente jurisdiccional. Bn con-
secuencia, el Poder Judicial formalmente no interviene en 1la
Revisién Juridico-Econémica que por medio de la Contadurfa Mayor
de Hacienda realiza la C&mara de Diputados. Empero, el propio
Poder Ejecutivo cuenta con 6rganos jurisdiccionales, encargados
de impartir justicia administrativa, dentro de la cual se in-
volucran dos clases de 1litigios cuyo origen esti en el uso y
aplicacién de recursps piblicos: los contratos de obra piblica de
la Administracién Centralizada y las responsabilidades ad-
ministrativas,

Para ubilcar esta clase de controversias, acudimos a la
monograffa intitulada "Algunas consideraciones sobre la Justicia
Administrativa en el Derecho Comparado y en el Ordenamiento
Mexicano",en la cual encontramos que las pretensiones de mayor
interés que someten los particulares a la justicia administrativa
son las de anulacién y las de plena jurisdiccién, La diferencia
entre estos dos procesos radica b&sicamente en las facultades del
juzgador para dirimir la controversia, en el proceso e anulacién
"el Srgano Jurisdiccional debe limitarse a anular el acto"
mientras que en el proceso de plena jurisdiccién "puede adoptar
cuantas medidas sean necesarias para satisfacer las preténsiones
del demandante". Con base en 1o anterior Ovalle Favela concluye
que para el primer tipo de proceso: "se ejercen pretensiones de-
clarativas y constitutivas", en cambio para el segundo: "ademis
de las declarativas y constitutivas, pretensiones de: ‘condena”
distinguiendo ademds las materias que corresponden a estos dos
tipos de procesos, en los que se advierte que para el proceso de
plena jurisdicccidn se. tratan: "l) La responsabilidad de 1la
administracién; '2) Los contratos administrativos; 3) Las con-
tribuciones directas; 4) La materia electoral, y 5) La respon=-
sabilidad de los funcionarlos, A través del proceso de anulacién
se ha conocido lo que se designa como Recurses por Exceso de
Poder, creado y desarrollado por la Jurisprudencia del Consejo de
Estado Francés. Los cuatro métivos de anulacién reconocidos
tradicionalmente, han sido; 1) La incompetencia; 2) Los vicios de
forma; 3) La violacién de la Ley, y 4) La desviacién del
poder"(79).

Por otra parte y siguiendo a este mismo autor la relaciones
entre los tribunales administratives y la administracién se
pueden considerar en dos vertientes: "la existencia de Tribunales
de Justicia retenida y de Justicia delegada".

{79} OVALLE FAVELA, JOSE. La Justicia Administrativa, en Temas y
Problemas de la Administracién de Justicia en México, UNAM 1982,
PP. 233-235, 241 y 247-261.
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De acuerdo con esta clasificacién sugerida por el desa-
rrollo del Consejo de Estado Francés, los llamados Tribunales de
Justicla retenida son aquellos que carecen de autonomia respecto
de la administracién y se l&mitan a formular proyectos que some~
ten a la aprobacién de la propia administracién, en cambio, los
Tribunales de Justicia delegada son aquellos que, indepen-
dientemente de su adscripicién formal poseen autonomia respecto
de la administracién y se encuentran facultadoes para pronunciar
sentencias. En rigor, 1los denominados Tribunales de Justicia
retenida no son tribunales ya que carecen de autonomfa Yy no
ejercen funcidén jurisdiccional ni conocen de verdaderos procesos:
ejercen funcién administrativa y sus procedlmientos no son sino
formas de autotutela procesalizada Como ha eserito Gonz&lez Pérez
s6lo cabe hablar de Proceso Rdministrativo desde el momento que
el 4rgano al que se confia su decisidén es propiamente jurisdic-
cional y, por tanto, independiente.

para efectos de este trabajo es pertinente hacer mencidém a
la revisidén que de los actos administrativos hace el principal
~ 6rgano encargado del Control Jurisdiccional de la legalidad de

este tipo de actos: el Tribunal Fiscal de la Federacidn, cuya
funcién, si atendemos a las caracteristicas antes anotadas, co=-
rresponde a un Tribunal de Justicia delegada gque resuelve con-
troversias con facultades de anulacidén y de plena jurisdiceidn.

- La funcién de este drgano jurisdiccional, responde: "a la
necesidad de establecer un limite a las prerrogativas’ de  los
érganos administrativos, ya que se le impide, por un’lado que
sean ellos los que revean el acto y por otra parte se someten
ante un tribunal impareial” (80) encargado de dirimir el con-
flicto, entre el particular y el Estado.

La Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la federacién en su
articulo 23 regula la competencia por materia que le corresponde
a las salas regionales, “contra las resoluciones definitivas" que
en la fraceién VIXI establece: "las que se dicten sobre
interpretacién y cumplimiento de contratos de obras piblicas
celebrados por las dependencias de la Administracién Piblica
Federal Centralizada" y ademés la fraccién VIII que a la letra
dice: "las que constituyan créditos por responsabilidades contra
servidores piblicos de la Federacidn; del Departamento del Dis-
trito Federal o de 1los Orgahismos P(iblicos Descentralizados
Federales o del propio Departamento del Distrito Pederal, asf
como en contra de 1los particulares involucrados en dichas
responsabilidades",

Con esta competencia, el Tribunal Fiscal de la Federacidn
"revee" los actos administrativos, bajo el enfoque estrictamente
jurisdiccional.

[80) LUCERO ESPINOZA, MANUEL. Teoria y Prictica del Contencioso
Administrativo ante el Tribumal Fiscal de la TFederacién, Ed.
Porrda, S$.A., México 1990, p, 15 y ss.

69



Esto quiere decir que tratandose de contratos de obra
pliblica asi como de responsabilidades administrativas en los que
estén en juego recursos piblicos, el propio poder Ejecutivo a
través de sus érganos encargados de otorgar Jjusticia ad-
ministrativa nuevamente controla su aplicacidén. Es posible con-
cluir que efectivamente se realiza un control Jjurisdiccional de
los recursos plblicos porque ademids de las materias a que se
refiare {Contrates Administratives Yy Responsabilidad de
Funcionarios), 1las facultades con que cuenta el Tribunal Fiscal
de la Federacién para la resoluclén de este tipo de litigios, 1lo
posibilitan para dictar sentencias de condena y no simplemente
declarativas y constitutivas,.

Cabe sefialar que por tratarse de un Tribunal de plena
jurisdicecidén -en virtud de que se pretende "el reconocimiento o
la reparacién de un derecho subjetivo vulnerado por el acto
administrative® (81), en el que se encuentra garantizada la
seguridad juridica constitucional en virtud de que el particular
o afectade puede interpomer julcio de amparo en contra de sus
resoluciones~- las funciones que realiza en materia de control
corresponden esencialmente a vigilar el cumplimlento de la
garantia de audiencia consagrada en el articulo 14 constitucional
lo que implica un control jurisdiceional de la legalidad de  los
actos administrativos. Ademds es la dltima fase en que la
Administracién Pablica, generalmente representada por ,la
Secretarf{a de 1la Contraloria General de 1la Federacién, en
tratindose de responsabilidades administrativas de gervidores
piblicos y por las diferentes dependencias del Bjecutivg Pederal
en lo que hace a contratos de Obra Piblica, ejerce una vigilancia
y seguimiento de los recursgos plblicos, aln cuando su decisién
esti enteramente supeditada a un juzgador independiente, " dada su
naturaleza de Tribunal de Plena Jurisdiccién y la obliqatoriedad
de 1las resoluclones que sobre la constitucionalidad y en materia
administrativa dictan la Suprema Corte de Justicla de la Nacién Yy
los Tribunales de Circuito, respectivamente.

En este tenor el control que efecthia el Tribunal Eiscal de
la Federacidn, en cuanto a la aplicacién de recursos piblicos
vigila la interpretacién y cumplimiento de contratos de obra
piiblica y las responsahilidades resarcitorias (que como ya ha
quedade dicho tienen una naturaleza civil) provenientes de dafiog
y perjuiclos estimables en dihero ocasionades a la Hacienda
PGiblica Federal.

Este control jurisdiccional de los recursos piiblicos atiende
exclusivamente a la relacién antre el particular y 1la
administracion pablica; asi como al servidor piblico frente a la
Hacienda Plblica Federal. Sin embargo, al controlar la legalidad
del acto, ' necesariamente examina las caracteristicas que con~
llavaren a la utilizacién de los recursos piblicos y con ello se

(81) OVALLE FAVELA, JOSE. Op.cit.
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atiende a 1la eficiencia y economia de su aplicacién {en el caso
de los funcionarios y empleados dal Gobierno Federal a quienes se
les constituyen responsabilidades) y ademds a la eficacia en su
aplicacién (en contratos de obra piblica, que generalmente
realizan particulares).

Per otra parte, si entendemos por ‘"jurisdicecional" no
solamente la solucién vinculativa de conflictos entre partes sino
como lo entiende Couture: "La funcién piblica de hacer justicia",
debemos considerar que existe control Jjurisdiccional de los
recursos pliblicos en agquellos litigios en los que 1la Federacién
es parte y cuyo interés Jjurfdico se, refiere ya sgea a la
utilizacidén de recursos piiblicos o bien cuande se trate de bienes
del dominio pliblico’y privado de la Federacidnm.

La competencia para la vigilancia y control de recursos
piblicos en estos casos, le corresponde a la Procuraduria General
de la Repliblica, conforme a lo establecido en la fracccién II,
articulo 5 de su Ley Orgénica. Ademds, en la fraccién III del
precitado articulo indica: "los Coordinadores de Sector y, por
" acuerdo de éstos, las entidades paraestatales, deberdn hacer del
conociniento de la Procuradurfa General de la Repiblica los casos
en que dichas entidades figuren como partes o como coadyuvantes,
o de cualquier otra forma que comprometa sus funciones o su
patrimonio, ante 6rganos extranjeros dotados de atribuclones ris-
diccionales. En estos casos, la Procuraduria General de la
Repliblica se mantendrd al tanto de los procedimientos respectivos
y requerird la informacidém correspondiente". Es decir, el control
jurisdiccional de recursos piblicos tiene como sujeto activo, en=-
cargado de su tutela al Procurador General de la Rep@iblica.

Esta funcién deriva de lo que el Dr., Fix Zamudio ha llamado
la "asesoria juridica del Gobierno", introducida expresamente
para el pProcurador General de la Repfiblica en el articulo 102 de
la Constitucidén Federal vigente" (82); sin embargo, en razén de
1o que ha sido llamado por la doctrina monopolioc del ejercicio de
la accién penal y quizd a la cada dia mayor exigencia de recursos
humanos y materiales en la atencién a 1los delitos contra la
salud, la labor que en este dmbito desarrolla la Procuraduria
General de la Replblica es minima, sclamente baste coneluir que a
cargo de estas atribuciones se encuentra la Direccidén General
ridica y Consultiva. .

(82) OVALLE FAVELA, JOSE. Op.cit. pag.105 y siguientes:"lLa
funcién cConstitucional del Ministerio Piblico", por el Dr. Héctor
Fix Zamudio, donde observa no solo esa funcién sino también la
dafensa de intereses patrimoniales del Estado, como facultades
olvidadas o de poco uso por parte del Procurador General de 1la
Reptiblica
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En sintesis debemos decir que el control jurisdiccional de
los recursos piliblicos dificilmente encuentra su ubicacién en el
&rgano de control de la Cémara de Diputados, como pretendidamente
se ha intentado esbozar en el libro: "La Contaduria Mayor de
Haclenda hacia un Tribunal Mayor de Cuentas" (83), ya que como
podemos apreciar es el propio Poder Ejecutive quien cuenta con
los érganos encargades del Control Jurisdiccional de los Recursos
Piblicos, y por otra parte las funclones que realiza actualmente
la contaduria Mayor de Hacienda, tdnicamente se constrifien a
proporcionar auxilio técnico a la Cémara de Diputados, sin que se
establezca ningin tipo de enjuiciamiento, ni legal ni contable.

Conviene anotar que la situacidén jurisdiceional que actual-
mente regula la materia correspondiente a responsanbilidades ad-
ministrativas, se encuentra diseminada en un exhorbitante niimero
de ordenamientos legales y reglamentarios. En ese sentido, 1la
propuesta de Enrique Salazar Abarca es aceptable, siempre y
euando en nuestro pais se estableciera el enjuiciamiento contable
propiamente dicho, bajo la jurisdiccién del Tribunal Fiscal de la
Federacién, tal y como quedard ampliamente explicado en el
sigutente capitule.

(83) SALAZAR ABAROA, ENRIQUE A., Derecho Parlamentario, "la
Contaduria Maycr de Hacienda hacia un Tribunal Mayor de
Hacienda", 1Instituto Nacional de Administracidn Piblica (INAP),
Méxics, D.F., 1989,



CAPITVULO ITI

LA REVISION DE LA CUENTA BE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL

I.d La revisién de legalidad en los informes previo y de resul-
tados.

1.- ¢Auditoria de Legalidad?.

Los planes y programas del Gobierno Federal, son la gufa que
orienta 1la conduccidén del gasto piiblice. Su instrumentacién se
lleva a cabo mediante la aplicacién de la Ley de Ingresos y del
Presupuesto de Eqresos de la Federacidén. Paralelamente el prin-
ciplo de juridicidad, garantiza que la autoridad administrativa
utilice como (inico cauce formal la Ley.

Dicho en otras palabras, el esquema juridico de imputacién
_ que emane de la Ley {decretos, acuerdos, reglamentos y demis dis-
posiciones relativas), no puede ir mds alld de lo que la propila
Legislaci6n ha establecido. La actuacién de toda entidad piblica,
necesariamente debe sujetarse a les lineamientos que el Poder
Legislativo ha pre-establecido en materia de ingrésos y egresos.
De asta fotma, la actividad que lleven a cabe las dependenclas y
entidades del Goblerno Federal y del Departamento del Distrito
Federal, respetan una base legal.

Bl problema del control de las operaciones gubernamentales
radica precisamente en verificar si la utilizacildén de los recur-
sos pliblicos se ha realizado en forma eficiente, si los objetivos
y las metas previstas por el Poder Legislativo, se han alcanzado
razonablemente y de manera eficaz.

La congruencia en la accién del Gobierno Federal se ha
venido evaluande mediante técnicas y procedimientos que tienen su
origen en los Principios de Contabilidad Generalmente Aceptados.
BEsto, en virtud de una reminicencia légica de la vigllancia de
cuentas en las empresas privadas™ y bajo la influencia de 1la
Haclenda Clasica que consideraba de mayor importancia el monto
global de los gastos piblicos, que su composicién. cabe recordar
que todavia en 1970 el examen de la Cuenta Piblica se constrefifa
a una glosa de cuentas com su correspondiente finiquito,

Actualmente, en América del Norte se ha definido a los Prin-
cipios de Contabilidad Generalmente Aceptados, como "el consenso
reconocido ¢ la justificacidn sustancial autorizada en territorio
de una Parte (México, Cé&nada o Estados Unidos de América) en
relacidn al registro de ingresos, gastos, costos, activos vy
pasivos, la divulgacién de informacién y la preparacién de es~
tados financieros, Estas normas pueden incluir lineamjientos
amplios de aplicacidén yeneral, as{ como normas pricticas ¥
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procedimientos detallados"(84).

Con base en le anterier, el contrel y evaluacidn del gasto
piblico federal, se rige en principio bajo las reglas de la Con-
tabilidad tradicional, que se ven reflejadas genéricamente y se
encuentran previstas en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Piblico (arts. 39-44), su Reglamento (arts. 81-129), en los
lineamientos que dicté la extinta SPP (hoy regulades por la SHCP,
por disposicién del art, quinto transitorio del Decreto que
deroga, reordena y reforma la Ley Orgédnica de la Administracién
Piblica Federal), asi como en los catdlogos de cuentas,
autorizados iqualmente por la propia SHCP, que utilicen los or-
ganisios descentraliZados, las empresas de participacidén estatal
mayoritaria y los fideicomisos piblicos.

Al respecto, 1la Ley de Presupuesto, cContabilidad y Gasto
piblico, reza en su articulo 40, sequndo pirrafo que:

"Los silstemas de contabilidad deben diseflarse y operarse en
forma que faciliten la fiscalizacién de 1los activos, ingresos,
costos, gastos, avances en la ejecucién de programas y en general
de manera que permitan medir la eficacia y eficiencia del gasto
piblico federal".

En ese sentido, uno de los mecanismos para fiscallzar 1los
egresos en relacién a los ingresos, lo es la Auditoria,

La Auditoria Interna, como técnica ya aceptada por la
administracién aparece aproximadamente en 1940, cuando la empresa
mediana y pequefia de poder familiar pasa a convertirse en la gran
empresa con pluriparticipacién. E1 crecimiento de la empresa hace
e los propietarios o directores de la misma deleguen funciones vy
atribuciones y pierdan directamente el control de las
operaciones. En este contexto, dichas personas requieren de un
funcionario que les sirva de "ojos y oldos", para poder ver y es-
cuchar por su mediacién todo aquello que normalmente no estd a su
alcance debido a las funciones de Direccién que desempeflan en sus
cargos.

La Auditoria Interna durante muchos ajos era utilizada para
co~rregir y hacer depuraciones de la contabilidad vy &uUs
registros, 1lo que la convirtid en un apéndice de la misma vy es
hasta los ultimos afios en que. se convierte en una importante her-
ramienta de la administracidn, diversificande sus funciones a
través de la revisidn y andlisis de la operaciones, sistemas, in-
£airmes y resultados de las empresas.

{24) TRATADO DE LIBRE COMERCIO PARA AMERICA DEL NORTE. Texto
preparado 21 4 de septiembre {Preliminar). En sste documento se
definen los Principilos de Contabilidad Generalmente Aceptados,
sara cada "Parte Firmante“.
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La Auditorfa Interna se realiza dentro del 4&mbito de una
organlzacidn, entidad o dependencia y quienes la realizan estén
integrados a dichas ingtituycgones, es decir: los auditores 1la
practican directa e inmediatamente, durante el ejercicio del
gasto.

La importancia de este tipo de Auditoria radica en que se
constituye en el instrumento de control interno que revisa,
analiza, dlagnostica y evalila el funcionamiente de otras con-
troles, proporcionando a los responsables de 1la Direccidén y
Operacién la 1informacidn sobre el resultade de su gestidm,
prepiciande en su caso la adopeidén de medidas que tiendan a

' mejorar la eficiencia en la administracidén de los recursos, as{

como la eficacia en el logro de los objetivos y metas previstas.

Este mismo contexto de auditoria interna en la empresas
privadas lo vamos & observar también dentro del Goblerno Federal.

Hasta 1982, por disposicién expresa de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pliblico Federal, se obligaba a
la creacién y existencia de drganos de auditoria interna en todas
las dependencias y entidades de la Administracién  Plblica
Federal. Hasta ese afie 1a funcién de auditorfa en el Poder
Ejecutivo, se realizaba en diversas instancias gue originaban
duplicidad e interferencias ocasionados por la "dispersifn del
control®™ (85}, Fue asf que el Ejecutive decildié concentrar en.un
solo organismo todas las instancias de auditoria y control que se
encontraban diseminadas en las diversas dependencias del Gobierno
Federal. En 1983, 1la Secretaria de la Contraloria General de 1a
Federacién se convierte en el drgano de auditoria interna de la
Administracidn Pablica, llevando a cabo la evaluaclén inmediata
de los resultados de las acclones de gobierno y su vigilancia a
niveles, funciones y responsabllidades que directamente no podria
conocer ni manejar por si mismo el Ejecutivo Federal.

Por otro lado se llama Auditorfia Externa, a la auditoria que
es practicada por un auditor indéependiente, esto es, que no se
encuentra ligado directa o interpamente al organismo auditado.

Este tipo de auditorfa se lleva a cabo cuando se reguiere
proporcionar informacidn dictaminada independiente a terceros;
generalmente, empresas o dependencias que no forman parte del ore
ganismo auditado. Cuando éste es muy grande, o su operacidn es
muy compleja, es conveniente gue se cuente zon una Auditoria In-
terna gua le proporcione al auditer externc a través de todo el
ejersicic, informacién a nivel Directivo del organismo, para dar-

‘e LAND SARDENAS, JOSE TRINIDAD. "La Contraloria y el Control
Interno 2n Méxice"., P.C.E., Méxicoe 12387, pp. 205-461.
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le la seguridad de que sus mecanismos de control estdn fun-
cionando correctamente, o bien para seflalar las deficiencias de
los mismos, a fin de que sean corregidas. La Auditoria Externa
funciona un tanto cuanto diferente, ya gque se contrae a lo que se
llama "Auditoria de Estados Financieros" que tiene por objeto,
emitir una opinién sobre la correccién de la situacidén financiera
del organismo, a la fecha de cierre de su ejercicio fisecal.

Estas auditorias son practicadas generalmente por Con-
tadores Piblicos. Los interesados mds usuales en el dictamen del
auditor son, entre otros: los socios de la empresa que no par-
ticipan en 1la administracién de 1la misma; los bancos Y
proveedores a los que se les solicitan créditos, la Secretarfa de
Hacienda c¢on fines fiscales como un respaldo a las cifras que
muestran las declaraciones de impuestos, la Comisién Nacional de
Valores para autorizar la emisién de acciones y bonos y asi
sucesivamente.

Lo anterior, bésicamente es lo que se da en el sector
privado, pero ¢éexiste este tipo de Auditoria dentro del Sector
Piblico?. 8{, 1la Auditorfa Externa en el Sector Piblico también
existe y este tipo de auditorfa la realiza justamente 1la
Contaduria Mayor de Hacienda, que es un Srgano ajeno al Poder
Ejecutivo, ya que pertenece al Poder Legislativo.

Por su diversidad, el examen que realiza la Contaduria Mayor
de Hacienda se define constitucionalmente como: "La revisién de
la Cuenta Pablica"(art. 74 fraccidén IV). Consecuentemente, para
cumplir con su cometido su Ley Orgédnica le otorga atribuciones
para practicar, no sélc auditorias sino también visitas e inspec-
ciones.

Sin embargo, debe puntualizarse que la fiscalizacién de los
recursos publicos por medio de auditorfias externas tiende, por su
naturaleza financiera-estatal, a ubicarse en otre contexto: la
Auditorfa Gubernamental. Esta "comprende el examen de las
operaciones, cualquiera gque sea su naturaleza, de las depen~
dencias y entidades de la Administracién Piiblica Faderal, con ob-
jeto de opinar si los estados financieros presentan
razonablemente la situacidén financiera, si los objetivos y metas
efectivamente han sido alcanzados, sl los recursos han sido ad-
ministrados de manera eficiente y sl se ha cumplido con las dige-
posiciones legales aplicables" (86).

{36} sacretarfia de Programacion y Presuptuesto. "Manual de
Auditorfia Gubernamental"”, Mé:ico D.F. Abril de 1981. También
pueds consultarse la profusa bibliograffia que en materia de
Atditoria Gubernamental ha publicado la SECOGEE.
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Para tensr una. perspsctiva en la ciu'e ‘se identifigue 1a
participacién, que a nuestro jufcio tiene, 1a auditorfa guber-

namental en 1a pirdmide del control, a continuacién se muestra el
siguiente cuadro:

VERYICE
N
N,
. A} \\
uu.ui-t-\\ AN
u—-.-..\\ \\
[ ] N
(] \ N,
. Y \ N
T v# : \\ N
& : N\
a Y] \ \
Z conTANUOAR  \ AY
T e s s i~ N N
v / wrase \ N
o | Mmiresis sommmamemy/ WOWONCH 0 movEmAs (SRS O\ N
4 it PusLEA \
¢ | visiva O/ \\
iarscaion o . \
v v \ N
L] & \.\ ' )
ro \ G
A L WORMAYIVAS Y_ | RVALUACION DF PROSRAMAS _ L
7/ os SALIDAS SOCIOECONOMICAS \ ‘:
A8
“7. aenemces \ H
o rinscases N3
o e \\
&/ ANAUSIS  { wr. PrrsmewciaL \
&7 ran wacens. b semseeio N
\
/ REVIBION DE LA LY DE OAEEOS Y OEL PRENPULETO DEF ESRESOR
p n
/ JURIDICO ECONOMICA
/

7



La solidez de la estructura piramidal antes descrita, 1la
constituyen 1las diferentes tevisiones que abarcan practicamente
toda la actividad de los drganocs piblicos, gque por su alcance se
denominan: financieras, de sistemas, de legalidad, de nor-
matividad de obras pliblicas, de evaluacién de programas vy
econdémicas.

La caracterfstica que imprime un sello particular a la
Auditoria Gubernamental es que en virtud de estar dirigida a
revisar al sector piblico y dada la naturaleza de este lltimo,
necesariamente debe comprender los aspectos de cumplimients de
las disposiciones legales. Es por ells que consideramos juridico-
econdémico el soporte de toda revisién de la cuenta Piblica y en
el wvértice de 1la piraémide distinguimos las técnicas Yy
procedimientos de auditoria cuyo origen estd en los Principios
_de Contabilidad Generalmente Aceptados que encuentran su co-
rrelativo en los de naturaleza gubernamental.

Esta diferenciacién, permite resaltar la importancia
jurilico-econémica del Control Externo en 1a Revisién de 1la
Cuenta Piblica, separando los medios y técnicas del objeto esen-
cial de la fiscalizacidén.

La funcién de la Auditoeria Gubernamental, dado su cardcter
instrumental, facilita el examen de la Cuenta P(blica. Asimisgmo,
su utilizacién -al igual que las visitas e inspecciones- permite
al érgano técnico de la H., Cémara de Diputados, su evaluaclén
desde el dmbito contable.

En cambio, el andlisis juridico-econdémico, constituye el
Control Polfitico Inter-Orgénico que limita reciprocamente el
ejercicio del Poder impidiendo su concentracién absoluta.

Podemos entonces concluir, que tanto la Secretarfa de la
Contraloria General de la Federacidn como la Contaduria Mayor de
Haclenda realizan auditorfas gubérnamentales. Empero, su perspec-
tiva es diferente: mientras que” la SECOGEF encuentra el £un-
damento legal para la auditoria gubernamental en la atribucién
seflalada para los titulares de 1las dependencias del Gohierno
Federal en cuanto al registro, coordinacidn y control de las
operaciones a que se refieren los ramos administratives en 1los
cuales se encuentra situada su dependencia o entidad, la
Contaduria Mayor de Hacienda, soporta su revisién en los
raqusrimientos de informacifén cgue se refieren en particular al
cumplimiento de programas y subprogramas, por lo que la funcién
de la auditoria gubernamental no se reflere dnicamente a si los
fondcs del gobierno son manejados con propiedad, sino esencial=
ment: a3 =i los Planes y Programas se gjecutan con eficiencia,
aficacia y =zconomia,
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Esta disimil caracteristica, obvio es dec¢irle, atiende a su
ubicacién: la SECOGEF depende del Ejecutivo, la Contaduria Mayor
de Hacianda forma parte del Legislative. Ademds, 1los alcances de
su revisién son dispares: La SECOGEF reduce su fiscallzacién a
que 2l ente piblico auditado se apegue al marco jurfdico que 1le
es propio, como que cuente con la normatividad, recursos, estruc-
tura, etc. que le permitan imprimir legalidad a los actos de
todas sus unidades administrativas, La Contaduria Mayor de
Hacienda también penetra al interior de la entidad piblica, pero
su evaluacién, permite apreciar no solamente la gestién finan-
ciera, su grado de cumplimiento y razonabilidad de las metas y
objetives trazados,  sino fundamentalmente su interrelacién vy
efectividad juridico-econdémica en el contexto general que el
Poder Legislativo previamente le f£ijé en la Ley de Ingresos y en
el Presupunesto de EBEgresos de la Federaciédn.

Por lo que hace a la SECOGEF y al Control Interno que
realiza, el artficule 136 del Reglamento de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Piblico Federal, hace la slguiente
clagificaeién:

"Articulo 136.- Las auditorias al gasto piblico federal
podrédn ser de tipoe financiero, operacional, de resultado de
programas y de legalidad, 1las cuales deberain ser efectuadas, en
lo interno, por el personal facultado de las propias entldades y,
en lo externo, por la Secretaria y los auditores que esta Gltima
designe"”,

Bsta auditorias se realizan de conformidad con las normas,
lineamientos y demis disposiciones que dicta la propia SECOGEF.
La Contaduria Mayor de Hacienda, por su parte, ademds de esta
demanda de informacién ha ampliado el alcance de la auditoria
gubernamental, de manera que ya no es una funcién que 8se ocupe
primordialmente de las operaciones financleras. En su lugar, le
interesa también si las entidades del gobierno estin logrando los
propésitos para los que se aprueban y planifican previamente los
dos instrumentos de Polftica Econdmica: La Ley de Ingresos y El
Presupuesto de Egresos de la Fedéracién, AlGn més, vigila si 1la
Administracién Pdblica est& dando cumplimiento a las Leyes y
Reglamentos aplicables en materia de gasto pilblico de manera
accnémica y eficiente.

Asi pues, la auditoria gubernamental que practican la
SECOGEF y la Contaduria Mayor de Hacienda se usa no sélo para
describir el trabajo contable en cuanto al examen de informes
financieros sino también al realizado en la revisidn de:

a) Cumplimiento de Leyes y Reglamentos.

b) La eficlencia y economia de las operaciomnes.
) La efactividad an el alcance de los resultados.
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Esta importante fase en el proceso de rendicién de cuentas
tiene su fundamento Constitucional en el primer pirrafo del
articulo 134 de la Carta Magna, que indica gue 1los recursos
econdmicos de que dispong# el Gobierno Federal, asi como sus
respectivas administraciones pliblizas paraestatales, = se
administraran con eficlencia, eficacia y honradez para satisfacer
los objetivos a los que estédn destinados.

En sintesis, a 1la auditoria gubernamental se le pide que
abarque:

- La auditor;a tradicional, es decir la revisién de eé-
tados financieros de acuerdo a técnicas y principios de con-
tabilidad generalmente aceptados.

- El control del monto y del origen del ingreso phblico y
del cumplimiento de los objetivos, seifialados en metas, planes y
programas,

- La evaluacién de 1la eficiencia y de la eficacia del
manejo de 108 recursos en la operacién y consecucién de los
programas.

pebemos, en consecuencia precisar que la denominacidén de
"auditoria” es equivoca. En efecto, el concepto como tal tiene
validez desde el punto de vista de la Contabilidad; no obstante,
desde la perspectiva del Derecho Financiero su significado es
vago e impreciso ya gque omite la referencia al cumplimiento de
los Planes y Programas a los que sujeta el Estado su Gestién
Financiera y 1la evaluacién en cuanto a la eficacia, economia y
eficlencia en las operaciones de la Administracién Pdblica.

Por otra parte, el término "Legalidad" denota exclusivamente
sujeccién a las leyes, slendo esto incompleto, habida cuenta de
que la Administracidén Piblica regula buena parte de su actuacién
con base en Reglamentos, Decretos y Acuerdos que tienen su fun-
Gamento en el articulo 89 fraccién primera de la Constitucidn
General de la Repiblica. Ademés," las entidades paraestatales del
Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal, en-
cuentran apoyo, competencia y justificacién de sus actos en
Manuales de Organizacién, Reglamentos Internos, Actas de
Asamblea, Bstatutos, Contratos Colectivos y en general un cimulo
de disposiciones juridicas que, si bien es cierto deben ceilirse
estrictamente a la Ley, no por ello dejan de ser obligatorias vy
complementarias.
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II. Revisifn Legal.
a) Del Ingreso y Gasto Pfiblido,

La obligacidén constitucional, para contribuir a los gastos
piblicos de la Federacidn, de manera proporcicnal y equitativa,
prevista en el art. 31 fraccién IV de la norma fundamental del
Estado mexicano, contiene: "el principio de legalidad...
minuciosamente reglamaentado en su aspecto formal, por diversos
preceptos que se refieren a la expedicién de la Ley de Ingresos
en la que se determinan los impuestos gque se causarén vy
recaudardn durante el periodo que la misma abarca. Por otra
parte, examinande atentamente este principio de legalidad a la
luz del sistema general que informa nuestras disposiclones -~
constitucionales en materia impositiva y de implicacién racional
e histérica, se encuentra que la necesidad de la carga tributaria
de los gobernados esté establecida en una ley, no significa tan
_ s6lo que el acto creador del impuesto deba emanar de aquél poder
que, conforme a la Constitucidén del Estado estd encargado de 1la
funcién legislativa, vya que asi se satisface la exigencia de que
sean los proplos gobernados a través de sus representantes los
que determinen las cargas fiscales que dehen soportar y fundamen-
talmente, que los caracteres esenciales del impuesto y la forma,
contenido y alcance de la obligacién tributaria, estén consig-
nados de manera expresa en la Ley, de tal modo que no quede mar-
gen para la arbitrariedad de las autoridades exactoras ni para.el
cobro de impuestos impredicibles o a tftulo particular, sino que
el sujeto pasivo de Ia relacién tributaria pueda, en todo
momento, conocer la forma cierta de contribuir para los gastos
piblicos del Estado, y a la autoridad no queda otra cosa sino
aplicar las disposiciones generales de observancia obligatoria,
dictadas con anterioridad al caso concreto de cada causante.
Esto, por lo demds es consecuencia del principio general de
legalidad conforme al cual, ningin érgano del Estado puede
realizar actos individuales que no estén previstos y autorizados
por disposicién general anterior, y estd reconocido por el
articulo 14, de nuestra Ley fundamental. Lo contrario, es decir,
la arbitrariedad en 1la imposicién, 1la imprevisibilidad en las
cargas tributarias y los impuestos que no tengan un clare apoyo
legal, deben considerarse absolutamente proscritos en el régimen
constitucional mexicano, sea cual fuere el pretexto con que
pretendan justificérseles" (88}).

(88) TESIS DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION.
Hernéndes Reyes, Ramén. Tomo LXXXI, pAagina 6374, citada por Er-
nesto Flores Zavala en "Finanzas Piiblicas Mexicanas", editorial
Porria, México 1985, pp. 201 y 202.
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En cumplimiente a esta decisién juridico-fundamental, el
6érgano de Representacidén Nacional (C&mara de Diputados) actia con
base en la atribucién que la propia Constitucién le otorga, por
conducto de la Contaduria Mayor de Hacienda, para revisar la
Cuenta Ptblica, paralelamente a la discusién concerniente al
monto de contribuciones que deben decretarse para cubrir el
Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Acertadamente, Jorge Carpizo advierte, siguiendo a Emilio
Rabasa, gque la atribucidn otorgada a la Cdmara de Diputados para
revisar la Cuenta P(iblica, partiendo de 1la exactitud y
justificacién de las partidas constituye: "un poder indiscutible,
ya que puede poner en entredicho la honorabilidad de la
administracién, vy... 2l prestigio del Ejecutivo queda a merced de
los Diputados, quienes pueden diferir la aprobacién o pueden con=-
denar los gastos,.. Realmente ésta es una facultad importante de
la Cémara de Diputados, pero creemos indispensable que los repre-
sentantes del pueblo examinen y protegan el gasto de los dineros
del mismo... Esta es un arma poderosa en manos del Congreso para
desprestigiar la Ejecutivo (39},

Queda claro que, constitucionalmente, la Contaduria Mayor de
Haclienda estd facultada para verificar en todo el espectro de la
Administracién Publica Federal y Paraestatal, el cumplimiento de
la Ley de Ingresos (90)., Esta comprobacién, més que una revisién
numérica o contable, considera la relacién juridico-tributaria de
acuerdo con 1los principios de proporcionalidad y equidad en el
cobro de contribuciones asi como de economia, eficiencia y
eficacia en la recaudacién. Es decir, desde la perspectiva de los
Criterios Generales de Politica Econémica, examina si las en-
tidades se ajustaron a los lineamientos de las leyes fiscales
yreglamentos aplicables.

En efecto, el Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de
Hacienda determina facultades para la Direccidén General de
Auditoria de 1Ingresos al Sector Central, en su artficulo 12
fraccién I, para: "comprobar que‘la recaudacidén de los ingresos y
el movimiento de fondos de la Féderacién y del Departamento del
Distrito Federal... se hayan realizado de acuerdo a las leyes
aplicables en la materia y con economia, eficiencia y eficacia”.
Ademds la fraccidén V atribuye. a esta Unidad Administrativa,
facultades para analizar: "los problemas que impiden el fun-
cisnamianto adecuado del Sistema Tributaric”.

(£8} CARPIZO, JORGE. La Constitucidn Hexicana de 1917, U.N.A.M.,
Sooriinacién de Humanidades, 2a. edicién. 1973, México, D.F. p.
350,

%%} LETY OJRGANICA “E LA CONTADURIA MAYTOR DE HACIENDA, articulo
Ta. fraceién I incise a).
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Dicho =n otras palabras, 1la fiscalizacién de los Ingresos
Pliblicos abarca la actividad del Estado en relacién a los con-
tribuyentes. FEl examen de esta relacién tiene un alcance mayor,
specto a los impuestos (por su cuantia e importancia para la
Hacienda Piblica).

La efectividad en la ejecucién de la Ley de Ingresos, es5 de
vital importancia para la gestidén financiera del Estado. Por
ello, los resultados obtenidos por la politica tributaria del
Gobierno Federal, permiten al 6rgano técnico de la Cémara de
Diputados, evaluar el costo-beneficio de las relaciones entre el
sujeto activo y pasivo de los impuestos. E1 punto de arranque de
esta revisién, se encuentra en los propdésitos del Plan Nacional
de Desarrollo, que para el sexenio 1989-1994, pretenden en cuanto
a Politica de Ingresos: "promover el ahorro interno, ampliar la
disponiblidad de recursos para promover la inversién productiva y
financiar en forma no inflacionaria, el gasto piblico en 1las
reas de mayor prioridad social".

El alcance de la fiscalizacilén en materia de ingresos, va
desde la observancia de los distintos oredenamientos legales que
inciden en la actividad econdémica del Estado, durante el ejer-
cicio fiscal anualizade, hasta la evaluacién de los resultados
financiero-presupuestales a fin de verificar si las dependencias
y entldades del Ejecutivo, * ajustaron su desempefio a los
lineamientos seflalados en el citado Plan Nacional de Desarrollo y
en los Criterios Generales de Politica Econémica, y si su ejer-
cicio fue acorde a lo previsto en la Ley de 1Ingresos o en el
Decreto de Presupuesto de Egresos, 1las leyes, los reglamentos y
en general el mare-magnum de disposiciones juridicas, sefialando
en su caso las razones o causas que motivaron las diferencias
entre lo ejercido con lo estimado o programado.

Dentro de este marco de andlisis, se sitan también, el ==~
examen de la: "Cuenta Pblica desde el punto de vista de su apego
a los principios de contabilidad aplicables al saecter gubernamen-
tal para las dependencias y 1los sistemas de contabilidad,
autorizados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, para
las entidades paraestatales. Adic¢ionalmente, para la reexpresién
de estados financieros, se evalia su sujeccién a las Normas de
Informacidén ¥Financiera emitidas conjuntamente por 1la extinta
Secretaria de Programacidn y Presupuesto y la Contraloria General
de la Federacidn" (91). También se hace un "Panorama Econdmico
para explicitar cuales fueron las variables exdgenas y la in-
fluencia que tuyvieron sobre el comportamiento previsto de las
Finanzas Plblicas (92).

191} INFORME PREVIO SOBRE LA REVISION DE LA CUENTA DE LA HACIENDA
PUELICA FEDERAL DE 1990. Edieién de 1la Contaduria Mayor de
Hacienda, Méxizo, D.F. noviembre de 1931, p. 20.

{92}IZIDEN
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En el otro extremo, la politica tributaria debe corresponder
exactamente al Presupuesto de Egresos de la Federacién, va que
entre ingresos y egresos existe una relacidén de interdependencia,
Esto es asi, en razén de qud el andlisis de la Contaduria Mayor
de Hacienda comprende la universalidad del Gasto Pdiblico. La
interjeccién de ingresos con egresos permite analizar el grado de
cumplimientode las Finanzas PGblicas, las metas obtenidas, las
desviaciones presupuestales, los subsidios, 1las transferencias,
los apoyos para operacién e inversién, las erogaciones
adicionales y otros conceptos similares {93).

Consecuentemente la labor de fiscalizacién del Poder Legis-
lativo, se orienta al cumplimiento de los principios sustantivos
Y reglas formales que rigen al Presupuesto,

Esta importantisima tarea se materializa en el Informe
Previo que se somete a la consideracidn del pleno de 1la Cémara
durante el mes de noviembre, "sigulente a la presentacidn de la
. Cuenta Plblica del Gobierno Federal y del D. D. F,

La estructura del Informe previo estd disefiada bajo 1los
principios sustantivos de Anualidad y Equilibrio Presupuestal
(94). ES por eso que la Cuenta Piblica se sujeta invariablemente
a la aprobacién anual de la cdmara de Diputados y su contenido
ofrece un balance general {(éste si de naturaleza eminentemente
contable) entre lo ejercido y los ingresos obtenidos.

Explica Sergio Franciso de la Garza, citando a Giuliani ==
Fonrouge que en México: "la anualidad del Presupuesto -y en con-
secuencia del Informe Previo gue revisa la Cuenta P(blica-, estd
dada porque tradicionalmente nuestro pais ha sequido el Sistema
de caja en el que las cuentas se cierran indefectiblemente al
término del afio financlero, y por tanto, no puede haber residuo;
lo que no ha podido cobrarse o pagarse durante el afio, pasa al
aflo siguiente; en consecuencia, el ejercicio financiero coincide
con el aflo financiero" (9%)

Por 1o que toca al Equilibrio Presupuestal, debemos acotar
las dos tendencias relativas a la concepcién de los Gastos
Piblicos: "en la doctrina mds ortodoxa de la Hacienda PGblica, la
verdadera importancia de los gastos est& en su wonto global y no
en su composicién™ {96).

(23) LEY ORGANICA DE LA CONTADURTA MAYOR DE HACIENDA, articule
30. fraccién I inciso a), apartados 1,2,3,4,5 Y 6.

{34) DE LA GARZA, SZRGIG ©. Derecho Financiaro Mexicano,
Editorial Porrtia, México, D.F. 1978. pp. 121-131,
{95) IBIDEM.

(96) FAYA VIESCA, JACINTO. Op. Cit. pp. 45-48.
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Mientras, para la Hacienda Piblica Moderna la visién de las
ercgaciones que realiza el Estado, es mis "importante respecto
de su composicidén que de su suma global... En la Hacienda Cléasica
a cada categoria de gastos correspondia una de ingresos. Los gas-
tos a cargo del Estado eran de dos tipos: ordinarios y extraor-
dinariocs. Los primeros se destinaban a cubrir los servicios nor-
males del Estado, mientras que los segundos constituian la
excepcién, se aplicaban para satisfacer las necesidades de emer-
gencia, surgidas de guerras, problemas econdmicos imprevistos, la
construccién de obras de infraestructura, etc. vy ademds podian
cubrirse con empréstitos. Los hacendistas modernos dejaron atrés
la clasificacién  de gastos ordinaricos y extraordinarios,
sustituyéndola por la de gastos de funcionamiento y gastos de
capital. Los gastos de funcionamiento se destinan a los servicios
piblicos y al mantenimienteo normal del Estado., Estas erogaciones
no constituyen una transferencia del capital del sactor piblico
al privado, ni una capitalizacién para el Estado; se emplean para
el pago de personal, mantenimiento de equipo, alquileres de
hienes muebles e inmuebles, adquisicién de insumocs necesarios,
etc, En cambio, los gastos de capital si constituyen auwténticas
transferencias de capital de un sector a otro que afectan la
riqueza de la nacién; se destinan a la compra de equipo, inver-
siones fisicas y financieras, etc." (97).

La pugna entre la concepcidn clésica y la moderna de los
gastos pfiblicos, como sefiala Duverger, tlene en gran parte un
caricter politico, "Los defensores de la concepcién clésica son
conscientes de que 1los gastos piblicos no son aniquiladores y
destructivos; saben que se trata de una redistribucidn plblica de
recursos. S5u oposicidén al gasto piblico no es tanto porque estén
convencidos de que los particulares sean superiores al Estado
para manejar la riqueza; mds bien podria ser que la exaccién de
rentas privadas, para su posterior redistribucién, los lesiona en
sus intereses econdémicos. Esto no significa, aflade Duverger, que
necesariamente los partidos de derecha se dinclinen por la
concepcién clisica, vy los de izquierda por la concepcién moderna,
de los gastos plUblicos. En ocasiones, 1los partidos de izquierda
han defendido la concepcién clésica, ¥y los partidos de derecha,
la concepcidn moderna (98}, )

Con estos antecedentes podemos entender las diferentes pos=
turas que giran alrededor del equilibrio presupuestal. Valido
resulta ain la clasificacién que Sergio Francisco de la Garza
hace sobre el particular, sehalando que: "la Teorfa Cléasica
tosteznia que el Presupuesto no debia tener ni déficit ni tampoco

(a7) IZIDEM.

{98) DUVERGER, MAURICE. Instituciones Ppoliticas y Derecho --
censtitucicenal, Editorial Ariel, Barcelena, Espaila, saptiembre de
1980, p. 162,
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superdvit; sin embargo, no se rechazaba el déficit en forma ab-
soluta, sino que se le «c<onsideraba come un mal tolerable
dnicamente en situaciones excepcionales, en que habia que recur-
rir en forma limitada la€ crédito piblico". Para 1la Teoria
Moderna, de "economistas y financistas modernos, representados
por Einaudi, Grizzioti, Hansen, Larner, Keynes y Beveridge, entre
otros, sostienen que el empréstito es en muchas ocasiones menos
oneroso que el impuesto extraordinario, que determina el aumento
de la riqueza como multiplicador de inversiones, que incrementa
la renta nacional en un ritme superior al aumento de 1la deuda
piblica, gque de nada sirve un equilibrio presupuestario si un
pals padece un desequilibrio econdémico, por lo que considerando
que 21 .equilibrio presupuestario debe ser la norma general, la
" estima sin embargo como susceptible de excepciones y flexible
segin las circunstancias, por lo gue en ocasiones y en forma
transitoria puede ser conveniente el desequilibrio presupuestal"

. Actualmente, sigue en tela de juicio, saber: "icuél es el

nivel adecuado del Gasto Plblico? En primera instanc¢ia parecilera
que la respuesta es: el que se pueda financiar con los recurso de
operacién del sector publico. El gobierno no es una empresa que
deba buscar utilidades operativas en su desempefio. Si fuera una
entidad gobernada por el propésito de lucre, deberia tender a
lograr el méAximo diferencial entre sus ingresos y sus egresos, a
favor de los primeros. Sin embargo, en el goblerno el lograr un
superévit fiscal implica que una parte de los ingresos que se ob-
tuvieron no se utilizd en la cobertura de los gastos presupues-
tales. A largo plazo, un goblerno que mantiene consistentemente
superlvit piblico deja de realizar una parte de las actividades
esenclales de la administracién piblica. Es la falsa la idea
simplista que seflala que si el déficit es malo, entonces el
superévit es bueno, De esta manera, la forma de presentar los
presupuestos tiende a crear una cultura entre la ciudadanfa, en
la cual se asocia el déficit con todos los males, y el superavit
con todas las virtudes. E1 déficit financiero no es otra cosa que
el endeudamiento piblico neto. Incluso las discusiones respecto a
la metodologfa de cdlculo llevarén alguna vez al Fondo Monetario
Internacional a sblo considerar como déficit al endeudamiento
neto del sector piblico y no a los diferenclales entre ingreso vy
gasto. Es una decisién politica, y por 1lo tanto sujeta a
przferencias vy no una verdad cientifica que la opcién para 1la
ecornomia mexicana es s6lo la bisqueda del superdvit financiero.
Ixiste la opcidn de un crecimientc basado en mayor gasto social y
sn infraestructura, aplicado inteligentemente, aungue no se ob-
zznga s'iperdvit ¢ incluso a pesar de incurrir en un moderado ===«

X

'48) ZE LA SARIA, SERGIC F. OJp. Cit, pp. 122 y 12
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déficit. Tal vez sea Gtil desempolvar algunos libros de historia,
para encontrar que la época dorada del desarrollo econémico
mexicano, en la que se logro combinar Jla estabilidad con el
crecimiento, se caracterizé por moderados déficits piblicos Yy no
por superivit" (100}.

El tipo de equilibrio presupuestal es entonces, una decisidn
politico fundamental ya que dependiendo de las circunstancias
sociales y mas que nada de los ohjetivos de Politica Econémica
£ijados con apoyo en las caracteristicas y situacién especifica
del Estado, de podrd optar por un Presupueste inclipado al
d&ficit o blen por uno que se oriente al superdvit. Vale recordar
que el exsubsecretarilo de Hacienda, Rafael Mancera Ortiz, en su
estudio sobre "El Presupuesto Fiscal y la Economia Nacional”,
sostuvo que el "Principio Cldsico del Equilibrio presupuestal se
sustituye cada vez mds por la Teoria del equilibrio de la
Economia Nacional considerada como un todo, teoria que se con-
sidera mejor adaptada a las funciones del Estado Moderno, que ya
no es Gnicamente responsable de la sdministracién de los ser-
vicios piblicos tradicionales, Sin embargo debe tenerse presente
que el déficit o superdvit presupuestal, es decir el
desequilibrio constante del Presupuesto en un mismo sentido,
serfa un factor que perjudicaria la situacién financiera de
cualquier pais™ (101),

Es claro que el ocbjetivo central del Informe Previo, por el
cual se revisa la Cuenta pPlblica, serd justificar y comprobar .el
balance final del ejercicio anualizado, conforme a la politica
econdémica adoptada, ya sea superavitaria o deficitaria. En con-
secuencia la solventacién que se haga, estard exenta de Juicios
de valor porque seria 1l6gico y absurdo que el Legislativo cen=-
surara el alcance de la Cuenta Piblica, porque implicarfa una
especie de expilacién ya que fue la propia Cémara de Diputados 1la
que sanclond y aprobd el Presupuesto de Egresos:correspondiente.

Desde el punto de vista formal, 1la Cuenta Piblica, al igual
que el Presupuesto de Egresos, "comparte reglas fundamentales que
presiden su estruetura® (102), Estas se clasifican en:

- La especificacién de gastos ejercidos. Que sin duda es la
nota caracteristica de la Cuenta Plblica porque permite al Legis-
lativo apreciar en particular el monte de los egresos a con-
trapelo de los ingresos.

{100) QUINTANA, ENRIQUE. En "El Engafioso Encanto del Superévit",
columna "Coordenadas” en el periédico "El Financiero", Méxilco 12
de noviembra de 1992, p. 6

{101) MANCERA ORTIZ, RAFAEL. En "El Presupuesto Fiscal y la
Economia Nacional", SHCP 1956, p. 80

{102) FRAGA, GABINO. "Derecho Administrative®, Editorial Porria,
México, 1991. p. 330
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- La unidad de la Cuenta PGblica, que no es otra cosa s8ino
que el Ejecutive proporcione un solo documents al que se
desglosen ingresos y egresos. Aqu{ vale la pena reparar en que la
Cuenta Publica del D.D.F., astd asimilada a la del Gobilerno
Federal, por disposicién del articulo 43 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Federal.

- Unilversalidad de la Cuenta Publica, que consiste en que
todo 4gasto tiene su previsidn en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién, o blen en variaciones presupuestales debidamente ex-
plicadas. Basta para ello observar la pdgina 14 de la Cuenta de
la Hacienda Piblica del Gobierno Federal para el ejercicio de
1991, en donde se describe la evolucién de las finanzas pdblicas,
baje 3 rubros: balance, ingresos Yy gasto.

- La afectacién especifica de recursos que tiene su fun-
damento en el articulo 1o, del cédigo Fiscal de la Federacién, al
establecer que: "g6lo mediante ley podra destinarse una
contribucidn a un gasto piblico especifico" lo cual significa que
bajo ninguna forma se podran ingresar como rentas generales, los
recursos publicos, ya que éstos pertenecen exclusivamente a la
partida que con antelacidén determind el Legislativo,

Ligados a las reglas fundamentales antes anotadas, en-
contramos otras que igualmente sustentan la Cuenta Pfblica, a
saber:

- La comprobacién. Es decir el balance exacto de ingresos
Ve. edqresos que tiene un ralgambre eminentemente contable, Dero
que en la administracién pablica se complementa c¢on reglas
especiales que regula la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Piblico Federal, dirigidas a 1la presentacién oportuna, ac-
casibilidad, facil manejo y veracidad de las cuentas,

- La justificacldén que no es otra cosa sino los razonamien-
tos aportados, para hacer conviccién de que los gastos i1ncu-
rridos, cuando hay un exceso (déficit) tiene una causa u origen
suficientemente fundado. Cuando no se ha gastado, la
justificacién seri el por qué no se efectué la erogacidn
autorizada y las consecuencias de ello.

- La solventacién negativa o positiva. Esto es, la solucién
final de la Cuenta Piiblica que por si misma llevar4 al Legis-
lative a su aprobacién o no. Esta regla, es easencialmente
politica a pesar de llevar una orientacidén positiva en el texto
que el Ejecutivo somete a consideracién del Legislativo.

- La adopcién de esta Ultima regla, implica la supeditacién
del <Tjecutivo a la Representacién Nacional, que formalmente
reside 2n la Cémara de biputados, de modo tal gque para ello su
difusién es ordenada -al igual que para el Presupuesto de Egresos
de la Federacién- mediante publicacién en el diario oficial de la
Federacién. Este {iltimo zvento es, sin lugar a dudas otra regla
fundamental de la Ccuenta PGblica, que por extraflo que parez¢a no
encuentra apoyoe -a pesar de su tradicidn- en disposicién legal
alguna.
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En el Informe de Resultados, la Contaduria Mayor de Hacienda
aporta datos concretos de la forma y términos de actuacidén del
Ejecutivo en partidad especificas de la Cuenta Piblica, que
generalmente son objeto de revisidén mediante la préactica de
auditorfias. Es en esta fase, donde el control del Poder Legis~
lativo penetra y desmenuza la estructura de los ingresos
plblicos, interactuando con la Secretaria de Hacienda y crédito
pliblico en la correcta recaudacién impositiva.

Actualmente la Contaduria Mayor de Hacienda, en atencién a
los principios de justicia fiscal, de justicia en la distribucién
de 1la cargas tributarias y considerande que la imposicién de las
tasas no pude depender de criterios particulares, lleva a cabo
una escrupulosa revisidén de la forma en que el Ejecutivo procede
en la aplicacién de la Ley de Ingresos, habiendo aportado in-
numerables modificacicnes y correcciones a la ya de por s{ severa
actuacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico en
materia de recaudacién. Sin embargo su labor dificilmente puede
concretarse a la censura de los actos del Ejecutivo, habida
cuenta de que se trata de un &rgano técnico y como tal su
actuacién estd en funcién de lo que los prepics re- presen-
tantes, es decir, los Diputados, le requieren,

En cuanto al auxilie y complementacidn que aporta la
Contaduria Mayor de Hacienda en materia de recaudacién, wvale la
pena destacar que el C6digo Piscal de la Federacidén en relacién a
las facultades de comprobacién con que cuentan las autoridades
fiscales (art. 64), regula que dichas facultades comprenden de
igual forma la determinacidén de contribuciones realizadas con
motivo de 1la revisién de la Cuenta Pfblica Federal, correspon-
dientes a aportaciones de Seguridad So¢ial, contribuciones sobre
ingresos provenientes y deducciones efectuadas en el extranjeroo
que se causen por la importacidén de bienes, al impuesto sobre
tenencia o uso de vehiculos, ni respecto de las deducciones por
creacién ¢ incremento de reservas de pasive cuando los pagos co-
rrespondientes se efectien en ejercicios posteriores a aquél en
que se incurrid en pérdidas para efectos del impuesto sobre 1la
renta, cuando dichas pérdidas se disminuyan total o parcialmente
en el ejercicio respecto del cual se ejercen las facultades de
comprobacién, incluso en el ejercicio inmediato anterior a aquél
en que se incurrié en pérdida, cuando ésta se disminuya en dicho
ejercicio.

Lo anterior fue establecido de acuerde al art, 5o0. de la Ley
que establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones
fiscales, publicada =2n el Diario Oficial de la Federacién el 31
de diciembre d2 1589 (vigente a partir del lo. de enerc de 1930).

Asimismo, la Secretarfa de Hacienda y Crédito Plblico ha
dispuesto normas complementarias en materia de fiscalizacién de
ingresos, merced a la vrevisidn de 1la Cuenta de la Hacienda
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Piblica Federal que realiza la Contadurfa Mayor de Haclenda. Tal
es el caso del Acuerde que requiere la presentacién periédica de
avisos sobre pagos efectuados por las dependencias y entidades de
la Administracién Pablica Federal, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el 3 de sepwiembre de 1986, que en su parte con-
siderativa dice: "...las acciones de fiscalizacién efectuadas por
la Secretaria de Haclenda y Crédito Pliblico, asi como obser-
vaciones gue ha hecho la Contaduria Mayor de Hacienda, en las que
se ha descublerto que algunos contratistas, proveedores, arren-
dadores y adquirentes de bilenes del Gobierno Federal, asi como
prestadores o usuarios de sus servicios, no siempre declaran los
ingresos jue perciben de la Administracidén Piblica Federal, ni
enteran los impuesto§ que por los mismos les corresponde",

De esta forma, todas 1las dependencias y entidades de la
Administracién Piblica estén obligadas a presentar un informe de
las principales operaciones celebradas en el afio de calendario
anterior con los principales contribuyentes del impuesto sobre la
renta a quienesse hubieren hecho pagos por obras piblicas, ad-
quisiciones, arrendamientos, asesorfa técnica, asi como por
" prestacién de servicios generales y personales que se otorguen de
manera independiente. Observamos pues, la interactuacién del
Poder Legislativo en la recaudacidén de los ingresos piblicos.
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b) Deuda P(blica.

La actual estrategia econémica vuelve de nueva cuenta a con-~
siderar el financiamiento externo como parte fundamental del
desarrollo del pais. Segin datog oficiales, asi como consultas
con funcionarios de la Secretaria de Haclenda y Crédito Plblico ¥y
analistas del sector privado 1la principal tarea del gobierno
mexicano serd crear nuevas bases para duplicar el ritme de in-
greso de capitales al pais, que se contemplan para el quinquenio
1993-1998, en por lo menos cien mil millones de délares para
financlar el desarrollo (articulo del periédico "El Financiero",
9 de noviembre de 1992, primera plana y pégina 9). Ademés
recientes declaraciones del jefe del Ejecutive permiten apreciar
dicha tendencia: el 28 de enero de 1993, €£rente a embajadores
parlamentarios de América Latina reunidos en las sesiones de la
Junta Directiva y las Comisiones Politica y Juridica del Par-
lamento Latinoamericano (PARLATINO}, el Presidente Salinas
externé: "la deuda externa de los paises que integran 1la regién
todavia representa un obstéculo para el desarrollo, por el
sacrificio que tienen que hacer los pueblos para cumplir con  sus
compromisos', Lo anterior en el marco del la imprescindible
necesidad de capital externo, es lo que ha sido 1llamado el
"e{rculo perverso de la economia de los paises en desarrollo” por
el elevado serviclo que implica la amortizacién de su débito ex-
terno. En efecto, proyecciones relativas a los prdximes cinco
afios, indican que el pago tan sélo de intereses serf de 52 mil
millones de délares.

{Cull es entonces el nivel adacuado de deuda externa? A
pesar de la intensa participacién de México en las mesas de
negociacién con sus principales acreedores y no obstante de que
de manera trimestral el Ejecutivo informa por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico del estado que guardan
los empréstitos asumidos por el Gobierno Federal (lo que de suyo
haria mas importante el andlisis tanto del Ejecutivo como del
Legislativo) 1la fiscalizaecién del endeudamiento neto, bruto,
flotante y otras variantes y conceptos afines es todavia en
nuestro pais dincipiente. Por ello resulta conveniente destacar
las dos tendencias relativas al equilibrio presupuestal que en el
apartado anterior hicimeos notar, y por las que concluimos que del
tipo de politica adoptada para el ejercicio del gasto phblico,
depender{ia la revisidén del Poder Legislative, El apartado de
Deuwda Piblica no es la excepcidn; sin embargo es adecuado hacer
notar ciertas caracteristicas del cantrol de Deuda Piblica:

- para la contratacién y autorizacién de financiamientos ex-
terncs, el Poder Legislativo delega facualtades al Poder
Ejseutivo para realizar amortizaciones de Deuda Pliblica, conforme
a lag disposiciocnes de su Ley especifica y con fundamento en el
Fresupuesto de Egresos de la Federacidén., Esta facultad otorgada
por 2] Congresc de la Unién, deviene del articule 73 fraceién
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VIII de la Constitucién General de la Rapiblica,

- La Ley General de Deuda Piblica, en su articule 29, obliga
al Ejecutivo a que los Registros Contables en materia de Deuda
cumplab con las mismas caracteristicas que se otorgaron para su
autorizacién lo cual significa que a nivel de deuda la forma y
términos de contabilidad son exclusivamente predeterminados por
el Poder Legiglativo. En consecuencia, las basesg de los registros
contables son decretadas por el Congresc de la Unién.

- Reminicencia de 1la Hacienda Clésica, lo constituye la
invocacién constitucional y en casi todos los Presupuestos de
Bgresos autorizados por el Poder Legislativo, de destinar los
capitulos correspondientes al endeudamiento interno o externo a
fines especificos y claramente sefialados, en los aue siempre se
busca un incremento -en via de regreso- de los ingresos plblicos.
Dicho de otro modo, deben reflejarse en proyectos de inversidn
viables y remunerativos, o por 1o menos autofinanciables, inde~
pendientemente de su intencién social debe garantizarse su
recuperacién,

~ E1 artfculo 18 de la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor
de Hacienda dispone que para la conservacién, microfilmacién vy
cancelacidén de deuda, se deberd estar a lo que conjuntamente
determinen la propia Contaduria y la Secretaria de Programacién y
Presupuesto [(hoy en dia Secretarfa de Haclenda y Crédito
pPiblicoj.

Es pues problema toral de la gestién financiera del Estado
Mexicano, la Deuda Piblica en sus dos variantes: externa e in-
terna. A partir de 1980 la vida politica del pais se ha convul-
sionade, con motivo de las contrataciones de deuda exterpa, vya
que: "...ha decrecido el Producto Interno y el Ingreso Anual
Bruto Per Cépita, las varlaciones en los precios han aumentado,
el pago de intereses de la deuda también ha crecido despropor-
clonadamente en relacidn con los ingresos provenientes de las ex-
portaciones, 1la balanza de pagos se ha deteriorado y los montos
de divisas que se orientan a la amortizacidn de la deuda son cada
vez mayores. Todo ello pone de manifiesto que la Deuda Piblica ha
llegade a tal nivel que amenaza seriamente el crecimiento de los
paises endeudades.,." (103} que como México se han visto
obligados ha asumir una politica de deuda restrictiva y lo dque es
peor a una reduccién insélita del Gasto Pdblico.

Es prudente identificar que el origen de este problema
deviene de' las politicas deficitarias de €inanciamiento de ‘los
goblernos de los aflos sesenta. Otro factor que ha obligado a los-

{103} RICO RAMIREZ, MIGUEL, ponencia presentada en 21 "encuentro

cor las entidades fiscalizadoras superiores de América,Bdicidn
del Tribunal de Cuentas de Espafia, 1989,pag. 115,
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paises en vias de desarrollo al incremento de deuda piblica ex-
terna, 1lo constituyen el incremento de la intervencidén de los
gobiernos en sus economias; 1la necesidad de profundos programas
sociales para abatir la enorme desigualdad econémica; la crisis
del petrdleo a mediados de los afios setenta; la recesién
econémica mundial a principios de los ochenta y el deterioro con-
stante y frecuente de las condiciones comerciales, de los paises
en desarrollo en cuanto al intercambio de sus mercancias y
productos, frente a paises desarrollados.

No es intencidén de este trabajo hacer un andlisis exhaustivo
en materia de fiscalizacidén de la deuda. sSin embargo dado que la
utilizacién exhorbitante de endeudamiento ha orillado a nuestro
pais ha pricticamente paralizado el gasto social, conviene
reparary por eallo, ¢gue para obtener una economia menos depen-
diente, seria plausible intensificar el controcl que el Poder
Legislativo 1lleva a cabo en materia de deuda, considerando las
siguientes propuestas:

-~ La revisidén por parte de la Contaduria Mayor de Haclenda
de los métodos (formas}) de endeudamiento que conlleven a una
economia en las condiciones de contratacidén de los empréstitos.

- El examen de las fuentes y en general de las instituciones
fiancieras que otorgan créditos, buscando confiabilidad vy
segquridad en los acreedores. .

- Es de extrema importancia fincar la estrategia de deuda
con base en lo que Schumpeter definid como potencial fiscal. Un
elemento que podria ayudar firmemente en la blsqueda del poten-
cial fiscal que permita el debido cumplimiento de las
obligaciones crediticias lo censtituye el ligar el limite méximo
absoluto de la Deuda Piblica al crecimiento del Producto Interno
Bruto. Desgracladamente nuestro pais estd alejado en lo inmediato
de esta meta. El informe del tercer trimestre de 1992 que
presentdé a la Camara de Diputados la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico, sefiala en su pédgina 12 que la Deuda Externa neta
(esto es agquella en que se deduce el total de pagos que se
hicieron en el ejercicio) se situd a fines de septiembre de 1992
en 68,188.6 millones de ddlares lo cual representa, todavia un
céficit de 69.1 billones de pesos del crecimiento del PIB, que =~
-de acuerdo con las estimaciones gubernamentales- se estima para
ese mismo afo, en un 2.7 %, que traducido a cifras nominales seré
de alrededor de 1601.3 billones de pesos (104).

{194} Dates tomados da la ponencia de ANDRES SUAREZ SUAREZ, Con-
sejero del Tribunal de Cuentas de Espala y catedrédtico de
Economia Financiera de la Universidad complutense de Madrid, en
"Encuentro..." Op. c¢it. p. 101-111
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- Otra f£6rmula posible para la evaluacién de proyectos de
infraestructura sustentados en recursos financleros externos lo
es la bilisqueda de condicioneg que prevengan la participacién de
contribuyentes o la generacidén de los mismos a futuro, con miras
al mantenimiento y funcionamiento de los proyectos de inversién
que en lo inmediato sélo aportan infraestructura, Para ello es
necesario regular mediante estudios de planificacién y fac-
tikilidad cualquier proyectc de inversién sustentado. en en-
deudamiento externc a fin de evitar lo que popularmente se conace
como "Elafantes Blancos",

- Finalmente se debe fortalecer 1la participacién de 1la
C.M.H. en dos actividades concernientes a la fiscalizacidén de en-
detdamiento ptblico: la fidelidad en los registros y cifras apor-
tadas por entidades paraestatales, en materia de deuda, gque no
siempre concuerdan =-por ser aproximadas- en los Informes
Trimestrales que presenta e)l Ejecutivo, contra los datos que
igualmente da el Presidente de la Repiblica en forma anual en la
Cuenta Piblica; ademds, la necesaria intervencién del Organo de
Control Externo de la C&mara de Diputados, en el proceso de
destruccién de titulos y cupones de la Deuda Piblica, de los
cuales Unicamente se recibe informacién por parte de los Bancos
acreedores (105).

c) orientacién Sectorial del Gasto,

El comportamiente del gasto por Sectores constituye la
pledra de toque de todo presupuesto gubernamental. Dentro de &1,
la distincién entre gasto corriente y gasto de capital permite
apreciar el impacto real de la participacién estatal en la ac-
tividad econdémica del pais, Jacinto Faya Viesca distingue entre
el Gasto de Funcionamiento {también llamado Gasto Corriente) como
aquél que se destina: "a los servicios piblicos y al man-
tenimiento normal del Estade. Estas erogaciones no constituyen
una transferencia del capital del Sector Piblico al Privadoe, ni
una capitalizacién para el Estado; se emplean para el page de
personal, mantenimiento de equipo, alquileres de bienes muebles e
inmuebles, adquisicién de insumos..." En cambio el gasto de
capital: "si constituye una auténtica transferencia de capital de
un Sector a otre que afecta a la riqueza de la nacién; se destina
a la compra de equipo, inversiones financieras, etc." (106}

{195 Datos proporcionades por =21 C.P, JORGE CHAVEZ LOPEZ, Jefe
del Departamento de beuda Plblica, de la Direccién General de
Auditoria de Ingresos al Sector Central.

(196) FAYA VIESCA, JACINTO. Op. ¢it. p.47
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Huestro pafs distingue, a su vez el Gasto por Sectores,
dentro del cual se diferencian claramente las metas, proyectos y
lineamientos que conforme a programas especificos debe cumplir
estrictamente ¢l Gobierno Federal. BEn é1 como se ha dicho se in-
cluyen indistintamente el Gasto Corriente y el Gasto de Capital.

Otras definiciones importantes, y términos que usualmente se
manajan en la Jerga econdmico presupuestal, las encontramos en al
Glosario Técnico sobre Fiscalizacidn y Control Gubernamental, de
tre ellas destacamos:

Gasto asignable por programas.
Brogacidn gue, por su haturaleza se aplica o identifica con
cada uno de los programas del PEF.

Gaste Bruto Presupuestal.
Erogaciones totales establecidas en el Presupuesto de
Egresos, sin que se incluyan disminuciones por ningiin concepto.

Gasto de capital diferido.

Saldo correspondiente a pagos afectuados por adelantado o
depdsitos en garantia, otorgades por la entidad, sujetos a
recuperacidn o amortizacidén por servicios pendientes de reallzar
por parte de terceros.

Gasto de conservacién,

Erogacién de dinversién destipada a la reconstruccidn .de
obras de infraestructura fisica y a la reparacisn de los bienes
de capital de las entidades pfiblicas.

Gasto de inversidn,

Es el importe de las erogaciones que realizan las personas
E{sicas y morales con el propésito de aumentar, conservar Yy
mejorar el capital que les es propio. Los gastos de inversidn del
Sector Piliblico tienden a incrementar y conservar el capital
nacional.

Gasto de operacién.

Monto presupuestal asignado a una entidad para el ejercicio
de sus actividades normales, quedando comprendidos en este con-
cepto los rubros de: servicios personales y prestaciones,
adquisicidén de bienes, impuestos, derechos y otras derogaciones.

Gasto devengable.

Toda * erogacidn tante real como virtual que afectan los
resultados financieros de una entidad, adn cuando la operacién se
realice antes o despuéds del ejercicio. Es el Gasto real o virtunal
cuys ragistro se afactda en el momente de  realizar las
operaciones de bienes y servicios gue se adquieren y que afectan
los resultados financieros de una entidad, antes o después del
zjercicie presupuestal.
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Gasto devengado.

Situacién de 1la afectacidn del gasto, la cual implica un
compromiso u obligacidén a cubrir por conceptos de bienes y ser-
vicios, aln cuando la recepcién, consumoe o pago sea anterlor o
postarior a dichas afectaciones. También se llama el pasivo que
representa un gaste incurrido en o antes de una fecha deter-
minada, pagaderc en fecha futura. Ejemplos: el interés devengado
sobre un documento por pagar, los jornales pendientes de pago a
una fecha dada.

Gasto directo del Sector.

Erogacién de recursos que la dependencia coordinadora des-
tina al cumplimiento de sus funciones y atribuciones como érgano
del Ejecutivo Federal. Excluye las transferenclas que por su con-
ducto otorga el Gobierno Federal a las entidades paraestatales o
a los Sectores Privade y Social,

Gasto indirecto del sector.

Erogacién de recursos que el Goblerno Federal otorga a la
entidades paraestatales o los Sectores Privado y Social y que es
regigtrado como transferencia por la dependencia coordinadora de
Sector.

Gasto irreductible.

Erogacién minima 4indispensable para que pueda sgeguir
operando una institucién. También es llamado Gasto f£ijo, en vir-
tud de que se mantiene constante, no importando el volumen de
produccién siempre que no se rebase la capacidad instalada exis-
tente.

Gasto nzto.

Presupuesto disminuido de las operaciones virtuales y com=-
pensadas, es decir, lo que realmente se va a gastar y que afecta
al erario federal.

Gasto no Asignable por Programas.

Erogacién a realizar por compromisos contrafdos ¥ que por
su naturaleza no es factible identificar en un programa
egpecifico, talas como los intereses, depreciaciones y amor-
tizaciones, .

Gasto pagado,

Erogacién que corresponde a la parte del Presupuesto ejer-
cido liquidado por el Sector Piblico por conducto de la Tesoreria
de la Federacién, con base en la documentacién comprobateria co-
rrespondiente.



Gasts programable.

Comprende las asignaciones con efectos directos en la ac-
tividad econémica, social y de generacién de empleos; incide
sobre 1a demanda agregada a través de las erogaciones que realiza
la Administracién Piblica Central en la prestacién de servicios
de tipo colectivo, y por la inversidn Piblica. Asimismo, incluye
las asignaciones de las empresas piliblicas en presupuestos des-
tinados a la produccién de bienes y servicios estratégicos o
egenclales que aumentan en forma directa la disponibilidad de
bienes y serviciocs. Excluye el servicio de 1la Deuda due co-
rresponde a transacciones financieras, las participaciones a los
Estados y Municipios v los estimulos fiscales, cuyos efectos
econdémicos se materializaran via 1las erogaciones de 1los
beneficiarios (107).

Todas estas definiciones si bien aportan un conocimiento més
preciso de la utilizacién del Gasto PGblico omiten, salve quizés
en la iltima, las caracteristicas de la repercusién
macroecondmica que tiene el Gasto Plblico en la gestién finan-
clera estatal. Este impacto es precisamente el que debe medir la
C,.M,H. en su andlisis preliminar del Gasto Pitblico, contenido en
el Informe Previo. Sin embargo, esta labor no parece ser
suficiente debido a la inclusién dentro de 1la estructura del
Pregupuesto de Egresos (a partir de 1981) de un nuevo concepto
llamado Gasto No Sectorizable. Esta ‘clasificacién, rompe
paradéjicamente -por su magnitud- los lineamientos esenciales del}
Presupuesto.

BEn efecto, desde 1981 el Ejecutivo Federal dispone dis-
cracionalmente -sin sujetar su aplicacién a meta o© programa
especifico- de jugosas partidas del PEF, destinadas a lo que se
ha dado en llamar: Erogaciones no Sectorizables.

La utilizacidén de estos recursos, a pesar de estar prevista
constitucionalmente en la llamada Partida Secreta, regulada a su
vez en el articulo 13 del PEF publicado en el Diario Oficial de
la Federacién el 18 de diclembre de 1992, ha tenide un
crecimiento y una proporcién exhorbitante respecto del monto to-
tal de 1los eyresos federales., Basta para elle observar el
siguiente cuadro:

{107) ASOF1S$ {Asoclacién Nacional de Ordanismes Superiores de
Fiscalizacién y Control Gubernamental), "Glosario Técnico scobre
Fiscalizacién y Control Gubernamental”. Edicién del organismo,
Méxics, D.F, 1985 pp., 54-68.
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PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
(Miles de millones de pesos)

EJERCICIO MONTOR DE EROGACIONES % DEL PEF

PRESUPUESTAL NO SECTORIZABLES
1988 $ 12,553,8 31%
1989 $ 6,954.2 17%
19890 $ 9,352.3 17%
1991 $ 15,925.4 22%
1992 $ 17,827.8 20%
1993 $ 25,813,8 28%

Ahora bien, comparando las erogaciones no sectorizables con
los resultados reales de la aplicacién del Presupuesto, con-
statados en Cuenta PGblica durante los ejercicios conclufdos de
1988, 1989, 1990 y 1991, esta Partida ha representado el 10.25%
promedio del Gasto Programable del Sector Plblico.

cabe aclarar, sin embargo, que para el ejercicio de 1991 las
cifras aportadas no son completas ya que, al ple de la pAgina 43
de los Resultados Generales de la Cuenta Plblica de este afio, en
el cuadro correspondiente al Gasto Programable, se seflala que el
paquete salarial del ramo ¥XIIXY, se encuentra distribuido entre
las dependencias, en la columna de Presupuesto original. ¢Culnto
fue entonces el monto real de Erogaciones no sectorizables?
Posiblemente si acudimos al clasificador por el objeto-del gasto
encontremos que dentro del capitulo 8,000 llamado Erogaciones Ex-
traordinarias se incluye el concepto 8,100 relativo a Brogaclones
Contingentes que segin el propio Clasificador estan definidos
como de "naturaleza econdmica del gasto, ya que su caricter im-
previsible o contingente, no permite anticipadamente asignarle un
objeto de gasto especifico, por lo tanto dicha naturaleza se
conoce hasta el momento en que se definen los objetos de gasto
correspondiente”(108). La determinacién del uso y aplicacién real
esta Partida, es todavia una tarea por realizar a cargo del
Peder Legislative.

{108) Clasificador por Objeto del Gasto emitido por 1la
Subsacretaria de Planeacidén del Desarrollo y Control Presupuestal
de la extinta S.P.?., vigente a partir de 1981, actualizado a
diciembre de 1290.
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No resulta pernicicso recordar el debate sostenido en la
Cémara de Diputados, con motivo de la aprobacién del Decreto de
Presuruesto de Egresos, para al Ejercicio Fiscal de 1993, en
donde se cuestioné el monto y las caracteristicas de la Partida
Secrata., Vale distinguir, que a pesar de la defensa inteligente
de la Presidenta de la Comisién de Programacidn, Presupueste ¥y
enta Piblica, Diputada Maria de los Angeles Moreno Uriegas, los
elementos aportados -incluso por ella- permitieren a la oposicién
obtener una victoria politica respecto de la apreciacién, por
parte de la opinién pblica de este espinoso tema.

De tal modo, que la manifestacién de la citada legisladora
en 21 sentido de que:

..ahi se agrupan todas aquellas previsiones de gasto que
en el momento de elaborar el proyecto de Presupuesto no estén
designadas de manera muy especifica en alguna,dependencia por que
corresponde a previsiones por posibles contingencias, entre otros
elementos. El Bjecutivo informa de los Programas Globales y sus
corrspondientes montos en el tomo II relativo a Ramos Generales,
y en el tomo ILI de manera mucho mAs desagregada. Al calificarlos
como no sectorizables, .no se est§ queriende declir que estas par-
tidas no estén deslgnadas, s{ lo estén y se dice cémo, y al final
del ejercicio se informa sobre el destino de estos recursos, de
la misma manera que para cualquier otro ramo o sector. En 21 ramo
XXIII no hay economfas; al f£inal del ejercicio los recursos
aprobades estdn sectorizados a como en principio se planted en.el
Presupuesto®” {109}.

Lo anterior, no solamente robustece la desconflanza natural
de la oposicidn en el tema sino que aporté nueves elementos de
spicacia al 4indicar que en ese =xTubro no exlsten economias
presupuestales. Con ello se fortalecld la idea de que el destino
de estos fondos federales corresponde en buena parte al pago de
emolumentos ya sea a gervidores pliblicos ¢ no, porque de acuerdo
al articulo 17 del PEF las economias vienen a ser: "Los importes
no devengados en el pago de servicios personales, asi como las
diferencias en cambios.

iNo seria mas provechoso, para efectos de la orientacién
sectorial del Gasto PGblico ~en aras de la transparencia en la
utilizacién de recursos- conformar una Comisidén Secreta de
Reserva, dentro del Poder Legislativo que tuviera conocimients
confidencial temporal de la utilizacidn de esta Partida o bien,
£ijar un tope respecto del monte total del PEF?

{109} Versién estenogrifica de 1la Cédmara Piblica, taquigrafia
parlamentaria, Diclembre 15 de 1992,pp. 13 ¥ 14.
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Lo que si resulta innegable, es que la exagerada proporcién
del monto del PEF que ocupan las erogaciones no sectorizables,
debe de ser materia de reduccién.

[

Por otra parte, la fiscalizacién que ejerce la Contaduria
Mayor de Hacienda en cuanto a la orientacién sectorial del gasto
ha sido cada vez maAs intensa, selectiva y criticamente
propositiva. A manera de ejemplo, veamos la opinién técnica del
érgano de control del Poder Legislativo, en la revisién de un
apartado especifico de la Cuenta Plblica. Digamos el Sector
Desarrolio Rural 1Integral, en donde los objetivos y metas, se
miden de manera previa conforme al Plan Nacional de Degarrollo y
al Programa Nacional de Modernizacién del Campo, se establece una
congruencia con sus prioridades, las cuales bajo la consideracidn
de la contaduria Mayor de Hacienda fueron positivas. No obstante
ello, se indica, en la p&gina 116 del Informe Previo sobre la
revisién de la Cuenta de la Hacienda Pablica Federal de 1991 que:

"BEn contraste, las metas originales de conservacidn de agua
"y suelo, incorporacién de 4reas al temporal tecnificado,
ejecucidn de las resoluclones presidenciales de dotacién de tier-
rag y expedicién de certificados de propledad e inafectabilidad
fueron inferiores a las alcanzadas un afio antes".

Por otro lado, en el propio Informe Previo se hace un
anflisis comparativo en el que se procura diferenciar -ya que sea
trata de un sector productivo- ¢on los resultados obtenidos .en
1951, As{ se destaca: "que disminuyé la ‘produccién dé. los diez
cultivos bdsicos... 1la produccién forestal descendio por tercer
afio consecutivo".

S8e hace ademds un seguimiento especifico de las metas
programadas, en donde se indica el grado de cumplimiento con base
en proyecciones porcentuales. A su vez, se distinguaen las prin-
clpales causas que motivaron la falta de cumplimiento eficiente =
{en un rango del 100%) o en su caso, el exceso (y con ello la
justificacién presupuestal) en la aplicacién de recursos
pliblicos. Se analizan también, desviaciones especificas en cuanto
a la estructura del gasto, como cuando se dice que: no se ajustéd
cabalmente a la prevista, debide al apoyo presupuestal que se
otorgé a los proyectos de ampliacién y rehabilitacidén de la in-
fraestructura financiados con créditos externos; a la creacién de
1a Csordinacién General de Asesores de la SARH y del organismo
Apoyos y Servicios a la comercializacién Agropecuaria; a la
contratacién de gervicios de asesoria para los proyectos de
inversién del trépico himedo y para la formulacidén de estudios
sobre los recursos acuiferos del pais; a los recursos adicionales
provenientes del PRONASOL; Yy a los aumentos salariales
autorizados en el afio.
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En otro segmento, se dividen las aportaciones en cuanto a
gasto corriente y gasto de capital (que para 1991 tuvo un sen-
sible aumento en este rubro).

Finalmente, en cuanto a la eficiencia de 1las acciones
emprendidas se seleccionan aquellos programas que por su cuantia,
importancia o trascendencia, reportan interés general y de ellos
se hace un examen mas concienzudo gue desmenuza, es decir analiza
las partidas desagregadas conforme al clasificador por el objeto
del gasto. En nuestro ejemplo, de 43 programas del Sector Desa-
rrolle Rural Integral, se selecclonaron dos que absorbieron el
24% del gasto sectorial de 1991, a saber: "los programas Desar-
roll%l de Areas de Riego y Construccidn y Adecuacién para Agua
Potable":

Bste andlisis petrmite a la Contaduria conocer el
cumplimiente de metas y proporciona indicios de probable -
irregularidades a detectar como sucede en el caso del programa
construccién y Adecuacién para Agua Potable en donde se indica:

"De acuerdo con la cuenta Piblica de 1991, durante el aflo se
ejercieron... 611.2 miles de millones de pesos, monto inferior en
19.4% al presupuesto autorizado y que en términos reales superd
en 56.0% al ergado un afio antes; sin embargo se considera que las
explicaciones sobre las varlaclones presupuestales respecto a su
previsién resultan insuficientes, por lo que para determinar la
eficiencia con que se aplicaron los recursos se precisa de una
evaluacién especifica para afectos del Informe de Resultados'.

Al mismo tilempo en el Informe Previo se puntualizan
salvedades: es decir insuficiencias informativas que no permiten
emitir juicio alguno. En el ya citado caso, por ejemplo se
detalla: ".,.el andlisis de los resultados obtenidos en 1991
meidante les programas Desarrolle de Areas de Riegoe y
construccién y Adecuacién para Agua Potable estuvo 1limitada por
la informacién presentada®. Este andlisis se enlaza directamente
con el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicilo
inmediato posterior. No olvidémos que el Informe Previo tiene
como (ltimo remitente a la Comisién encargada de la Programacién,
Presupuestacién y Cuenta Piblica de la Cémara de Diputados. Asi
en el caso de los programas Desarrollo de Areas de Riego y
construccién y Adecuacidén para Agua Potable, cuya materia de
andlisis correspondié a la Cuenta Plblica de 1891, se ve
reflejado el impacto del examen practicado por 1la Contaduria
Maycr de Hacienda en el citado Informe Previo al seflalar la
exposicién de motivos en el tomo I del Proyecto de Presupueste de
Bgresos de la Federacién para el Ejerciclo riscal de 1993, en la
pagina 85 gue: "para el fortalecimiento de la estructura
hidroagricecla, 1la Comisidén Nacional del Agua continuard la
descentralizacidn y la desconcentracidén de funcilones. Estas se
transfarirén a las organizacionas de usuarios de los Distrite de
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Riego, que recibirén apoyo técnico y asesoria..." Ademds el
proplo Presupuesto de Egresos, contiene como consecuencia de las
observaciones del érgano técnico de la Cémara de Diputados, metas
sustantivas par 1993. La pdgina 90 de este documento indica que
se incorporarén 58.5 miles de hectdreas a la agricultura de riego
mediante infraestructura y que se mejoraran y rehabilitaréan 170.9
miles de hectédreas de infraestructura hidroagricola en 4&reas de
riego. Se demuestra con estas citas la vinculacién existente
entre el informe previoc y el Presupuesto de Egresos de la
Federacidn,

Finalmente en el &mbito sectorial el Informe Previo contiene
seflalamientos respecto a la falta de observancia de disposiciones
juridicas que en particular no fueron observadas por las depen-
dencias y/o las entidades. En el ejemplo citado 1la limitacién
para cuantificar la informacién presentada {metas especificas),
contraviene el articulo 112 del Reglamento de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal.

En sintesis puede apreciarse, que la labor que desempefia la
" contaduria Mayor de Hacienda dista mucho de ser vertical o
supeditada la criterio del Ejecutivo Federal. Por el contrario es
un aporte indispensable para conocer los resultados de la gestién
financiera estatal vy sobretodo, permite medir la marcha guber-
namental y su impacto en la actividad econémica del pais,"por su
carfcter de revisién global de la Cuenta Piblica y habida cuenta
de que aporta un conjunte de conocimientos, andlisis v ‘con-
sideraciones de nivel estructural sobre la situacién que guarda
el pais en los aspectos especificos de) desarrollo al término del
ejercicio examinado"(110).

d) Organismos y empresas del Gobierno.

De suyo proplo la Contadurfa Mayor de Haclenda cuenta con
una unidad administrativa, especializada en el control y
fiscalizaclién de 1las entidades paraestatales del Gobierno
Federal, as{ como las coordinadas por el Departamento del Dis-
trito Federal. De esta manera salta a la vista la importancia que
reviste para el Poder Legislativo el control y manejo de los or=
ganismos y empresas del Goblerno Federal.

{110) Informe Previo sobre 1la Revisién de 1la Cuenta de la
Hacienda Piblica Federal de 1991, presentado en octubre de 1992,
adicién de 1la C.M.H., pédgina 19 in fine. En general todas las
veferencias seilaladas en este apartado corresponden a la versién
amplia del 1Informe Previo, documento pablico disponible en el
Ccentro de Informaeién y Documentacidn de la Contaduria Mayor de
Hacienda, #n Av. Coyoacan 1501, Col. Del valle, México, D.F.

102



El 4rea encargada de la revisidén de las entidades publicas
es la Direccidén General de Auditorfa al Sector Paraestatal, cuyas
atribuciones han sido comentadas en el capitulo precadente. Des-
taca sin embargo la labor de fiscalizacién que en el aspecto
macroeconémico lleva a cabo esta unidad administrativa. El In-
forme Previo que reporta la Centaduria Mayor de Haclenda, por
conducto de 1la cComisidén de Vigilancia a la Comisién de
Programacidén, Presupuesto Y Cuenta Plblica contiene un capitulo
dedicado a los estados financieros del Sector Paraestatal. En é1
se analiza la informacién financiera de las entidades sujetas a
control presupuestal directo cuya inclusidén en el apartado de es-
tados financieros, presupuestario y ecenédmicos consolidados cor-
responde en un segmento importante a la cuenta de la Hacienda
Piblica Federal. Este andlisis tiene como base 1la medicién vy
comparacién de variables respecto de los ejercicios anteriores.

Hasta aquf pareceria que la importancia que otorga el dSrgano
técnico de la cémara de Diputados responde a la trascendencia que
le da la constitucién General de la Reptiblica a los organismos y
empresas gubernamentales. 8in embargo, a pesar de que existe
disposicién expresa en la Carta Magna para realizar una revisidn
exhaustiva de cualquier organismo descentralizado, empresa
paraestatal, fideicomiso piblico, etc. (art. 93, parrafo tercero)
la situacién es bien distinta en la realidad, porgque si las
relaciones entre el Ejecutive (Sector Central) vy el Legislativo
son casi imperceptibles, el desconocimiento respecto del Sector
Paraestatal para el Poder Legislativo, permea al interior de am=~
bas cémaras del Congreso. Lo anterior hace pricticamente in-
operante lo dispuesto en el texto constitucional y ha ocaslonado
-especialmente en el periedo comprendido de 1988/1991- frecuentes
disputas politicas respecto de la participacién del Poder Legis-
lativo en el Sector Paraestatal gubernamental. Esta situacién
hizo crisis a fines de la LII Legislatura y tuvo su expresién
politica en la llamada "Auditoria al Sector Eléctrico”, originada
con motivo de los incrementos a las tarifas autorizadas por la
Secretaria de Haclenda y Crédito PGblico en la Comisién Federal
d2 Electricidad. Mas adelante resaltaremos la importancia de esta
revisién especial de la contadurfa Mayor de Hacienda.

Por lo pronto debemos destacar que dentro del Titulo Tercero
de la Norma Suprema de la Unién, y dentro del capitulo concer-
niente al Poder Ejecutive, nuestra Constitucién precisa una
interactuacidn entre los Poderes que permite seflalar su limite en
el ejercicio pleno de las atribuciones que le corresponda o en la
colaboracidn entre uno y otro. A partir del 24 de enero de 1874
1a ¢bligacidn para comparecer ante las camaras se amplié al nivel
de los directores ¥ administradores de los organismos de-~
scentralizades federales, del Departamento del Distrito Federal,
en tratandose de la Asamblea de Representantes o de las empresas
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de participacidn estatal mayoritaria, 1lo que, coincidiendo con

Manuel Barquin Alvarez: "evidenci6 1la voluntad politica de
ampliar responsabilidad deldEjecutivo Federal a sus funcionarios
de nivel intermedio" ddndose importancia y trascendencia la
crecimiento que representaba el Sector Paraestatal {111).

La crisis econdmica de los ochentas cbligé (aln cuando seria
mucho mis adecuado decir que lo propicid la politica scondmica,
con fundamento en el bagage neoliberal de la década} al Estado
Mexicano a replantear su participacidén en importantes actividades
econémicas que llegdron a ser vetadas para los particulares, en
virtud de considerarse como de interés piiblico. A este ragpecto
la propla Carta Magna seflalaba en el otrora articulo 27 -
Constitucional Areas estratégicas y prioritarias gque en beneficio
social y bajo el esquema de hacer una distribucién equitativa de
la riqueza estaban reservadas al Estado.

Diche en otras palabras, el fin del Estado propletario se
gesté a partir del sexenio de 1582 a 1988. Todavia es prematuro
adelantar una conclusién respecto de si los resultados de esta
reduccdén, en la que nos hemos acostumbrade a escuchar conceptos
como: "desincorporacién” y "redimensionamiento" que traducidos al
Espafiol significan venta, fusién, liquidacién o extincién de ac~
tivos o pasivos de las empresas (incluyéndose entre estos
Gltimos, 1légicamente a los trabajadores), 'ha sido benéfica o no
para el pais.

que Bl se advierte es una transformacién en las ac-
tividades econémicas de la Nacidn, cuyo Ultimo punto -~de feliz
encuentro gegin nuestros gobernantes~ serd el Tratado de Libre
Comercio en América del Norte (112).

(111} BARQUIR ALVAREZ, MANUEL. ‘Constitucidén Polftica de los Es=~
tadss Unidos Mesticanos, comentada, Edicidén de 1la U.N.A.M,, Mézico
198¢, .

(112) La nueva Constitucién Econémica de la Repliblica, serd sin
duda zlguna el Tratado ds Libre Comercio, cuyos primeros efectos
ya empiezan a resentirse en la industria privada del pafs. Aqui
vale la pena decir que aquellos que durante mucho tiempo es~
tuvieron privados de iniciativa empresarial, dificilmente podrén
‘sebravivir ante la compatencia internacional. En ese aspecto 1la
actitud del Gobierno Faderal a partir de 1988 ha sido de adelan-
tar ¢l escenario para las empresas gubernamentales. Prueba de
ello son las recientes reformas a PEMEX publicadas en el Diaric
0ficial de la Fedaracidén el 16 de julio de 1982.
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En ese tenor ha sido significativa la reducclén de la
inversién piblica y su grado de participacién en la economfa
global del pais. Lo que inicié en 1980 ha continuado durante los
primeros dos afios de los noventas, con una clara propensién al
abandeno por parte del Sector Plblico de las actividades produc-
tivas. Hay sin embargo importantes tendencias que permiten con-
cluir que en algunos ramos se ha empezado a revertir ligeramente
esta situwacién. Bajo este enfoque es pertinente citar a Antonio
Gershenson: "En su c¢onjunto, la inversién total de organismos y
empresas descentralizadas sujetas a control presupuestal habia
bajado consistentemente hasta llegar, en 1989 al 29.6% de la que
se tuvo en 1981 %en términos reales. A partir de alli hay un
aumento, en 1990, de 34.3% de la inversidn de ese aflo de referen-
cia, Yy a 36% en 1991. La recuperacién es modesta en comparacién
con el pasado... En el sector alimentario, hay una baja incluso
frente al total de gasto programable de 1los organismos ¥
empresas, Yy el programable de este sector desciende de 22.7% en
1986 a 15.9% en 1990, ya 10.9% en 1991, Esto parece estar
relacionado con convenlos relativos a la renegociacién de la
deuda, en los que se establece la minimizacién de Conasupo y a la
privatizacién de otras empresas® (113}).

Lo que olvida Gershenson es gque sl bien es clerto se
presenta una menor participacién del Estado en 4dreas como CON=-
ASUPO, también lo es que se ha incrementado la regulacién esta-
tal, como en este caso en 4dreas de importancia para la
alimentacién y el abasto nacional, Es en esta parte donde destaca
la importancia del Informe Previo que realiza la Contadurfia Mayor
de Hacienda, puesto que los objetivos, metas de operacién y
lineas de accién del Gobierno Federal si se orientaron a garan-
tizar la disponibilidad de productos basicos a preclos accesible
a la poblacién de bajos recursos. Prueba de ello lo es el texto
que a continuacidén se cita, relativo al Informe Previo, pdg., 128:

"BEn sus actividades de comercializacién de productos
béslcos, CONASUPO ejercié un presupuesto de 4620.7 miles de mil-
lones de pesos (que se destind en su totalidad a gasto
corriente}, que fue inferior eft 35.6% al autorizade y similar en
términos reales al derogado en 1990, debido a la incorporacidn de
los gastos originados por la instrumentacién del programa Tor-
tilla Ssolidaridad del programa 6B; cabe seflalar que esa
explicacién justifica un incremento en el gasto previsto, pero no
subajercicio como se indica en la Cuenta Publica".

aqui tenemos una muestra de la conjugacidn, entre las diver-
sas variables, cifras, datos estadisitcos y demds caracteristicas
contables y econdmico-financieras, que logran la determinacidn de

{113) GERSHENSON, ANTONIO. "La Inversidén Pliblica: avances vy
oroblemas". Semanario Punto, México, D.F. 4 de enerc de 1993,
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criterios imparciales y técnicos respecto de la economia
nacional. Esta actuacién solamente es posible por un Organo
técnico independiente, que en este caso 5e encuentra inserto en
el Poder Legislative y que cqadyuva palpablemente al Ejecutivo en
la toma de decisiones respecto de la politica econémica del pais.

Cabe destacar que este andlisis considera todas las
posibilidades y variables, verbigracia la incorporacién del
Programa Nacional de Solidaridad y su significado en un sgegmento
de trascendencia econémica como lo es la alimentacién. Esta
situacién dificilmente puede ser contemplada dentro de la Cuenta
PGblica, por su cardcter unfvoco. La multiplicidad y los juicios
que hacen posible a "la macrofiscalizacién, se dan en el &mbito de
la representacién nacional por antonomasia: 1la Cimara de
Diputados.

Otra caracteristica del criterio imparcial y técnico de la
Contaduria Mayor de Hacienda lo es la actitud que invoca respecto
de los estados financleros de las entidades paraestatales. ({Se
revisa nuevamente el dictamen del auditor externo? ISe cae en la
revisién de la revisidén? No es asf{. El andlisis comprende las
salvedades expresadas por el auditor y los aspectos de mayor
relevancia de carécter operativo y financiero, y 8us reper-
cusiones sobre la situacién de la entidad. Esto implica una toma
de posicidén que atlende a las causas que originaron tantoe las
salvedades como las irregularidades observadas por el auditor ex-
terno. En este sentido se atiende por lo general al conjunto y a
su impacto en la actividad econémica gubernamental.
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IT.- Observancia de la legislacién aplicable, wvinculada con 1a
revigién de la cuenta Piblica.

La descripecién sucinta que haremos en este apartado respecto
de los ordenamientos legales que inciden en la revisién jurfidico-
asconémica de la Cuenta Pfiblica es, ante todo, enunciativa.y no
limitativa. Sa pretende con ello, exponer brevemente la constante
retroalimentacidn en que se ve inmerso el proceso de examen. y
andlisis que practica la Contaduria Mayor de Hacienda; por esto
la referencla a las Laeyes gque Se invocan describe la relacién que
exlste entre la(s) normal{s) y aquellas fases relevantes en 1las
que se ve involucrada la revisién.

En lo que hace al Prasupuesto de Egresos y a la Ley de In-
gresos de la Federacidén, se omite su mencidén en particular, en
virtud de que en apartados precedentes se han expuesto em detalle
sus nexos con las funciones que desarrolla el érganc técnico ‘de
l1a H. C&mara da Diputados.

por otra parte, en un apartado especlal, destaca £ impor-
tancia’ ¥ trascendencia de la reforma politica del Departamentc
del Distrito Federal; la cual repercuti$, evidentemente, en
cuanto a la fiscalizacién de recursos, en nuevas atribuc¢iohes que
tendrén: aplicacidén a partir del ejercicioc fiscal de 199% ’

LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO FEDERAL
(PRECOGA) .

Expedida por €l H. Congreso de la Unién y publicada en el
piario Oficial de la Federacidén el 31 de diciembre de 1976 , este
ordenamiento antecede a la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de
Haclenda y por ende representa el precedente legislativo en
materia de presupuesto, programacidén y control del Gasto Péblico.

pesda su articulo 6oc. regula el control y evaluacién del
Gasto para todas las entidades que integran el amplio espectro
gubernamental de la aplicaclén de recursos piblicos. Define a las
entidades bajo esta fltima concepcién y no como actualmente se
interpreta en razén de su ubilcacién dentro de la Administracién
piblica. En consecuencia se consideran entidades tanto al Poder
Lagislativo, al Foder Judicial, a la Presidencia de la Repiblica,
a las Secretarias de Estado, 1la Procuraduria General de la
Repliblica, el Departamento del Distrito Federal, los organismos
descentralizados, las empresas de paticipacién astatal
mayoritaria, 1los fideicomisos piblicos entendidos como agquellos
eri los Jue =1 fideicomitente es &l Gobierno Federal, el Depar-
tamento del Distritc Federal, cualguier organismo descentralizado
o ampresa da participacidn &statal mayoritaria,
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Expedida al parejo del Presupuesto por Programas que
proclamaba el entonces presidente José Lépez Portillo esta Ley
encuentra su soporte Yy justificacién bajo las directrices y
planes nacionales de desarrollo acondémico y social que:formula
hoy en dia el Ejecutive Federal por conducto de la Secretarfa.-de
Haclenda y Crédito Piblico. <Contiene sin embargo, deterninadas
disposiciones en las que se aprecia 1a participacién conjunta.del
Poder Legislativo, tal a2s el casc de la solicitud que- JToa. iCC.
Diputades pueden hacer, con fundamento en el articulo II de
todos los datos estadisticos e informacién general que puedan
contribuir a una "mejor comprensién de las proposiciones con-
tenidas en el Presupuesto de Egresos da la Federacidn.

Se advierte en 2] texto de la Ley (articulo 13} que.el Gasto
Piblico Federal se aplica conforme a programas en los que gquedan
seflalades los objetives, metas y responsables de su ejacucién,
por aflo calendaric y fundamentdndose én costos. BREsto Gltimo
definird el tipo y la fuente de ingresos para su financiamiento.

Lo anterior constituye la base para la elabotggién_dal
Presupuesto de Egresos de la Federacién, el cual se raquIa; en
cuante a su programacidén, formulacién, aprobacién, expedicidn,
ejecucién, aplicacidn, control y evaluacién por la presente: liey.

Afortunada en su redaccién, las disposiciones jurIdicaa que
contléne han sido 1lo suficlentemente eficaces para., reqular
durante mis de quince aflos, capitulos tan 1mportantes en el
desarrollo de la Administracién pdblica como el ejercicio del
Gasto PGblico Federal, la Contabilidad Gubernamental es=incluso
las Responsabilidades derivadas del dafio patrimonial en' contra de
la Hacienda Puablica del Goblerno Federal y del Departamento del

istrito Federal.

8in embargo, se advierte gque la falta de regulacién en ‘su
texto para las actividades que desarrolla la Contaduria Mayor de
Hacienda hacen necesaria una reforma que actualice ¥y otorgue
facultades al &rgano técnico de la Cdmara de piputados para in-
tervenir, como acontéce en la realidad, en el proceso de
Programacién-Presupuestacién del Gaste Pblico, Ese es -en mi
opinién- el sentido que tiene la entrega del Informe Previo de la
revisidn de la Cuenta Pliblica del ejercicio precedente, a més
tardar el 10 de noviembre de ~ada afio, antes de la entrega de la
iniciativa <&e la Lay de Ingresos y 2l Proyectc de Decreto de
Presupuests de Egresos, por parte del Bjecutivo Federal.

Mencién espacial meracaen los lineamientos gqué en materia
aentable selala asta Ley, los cuales dificilmenta se observan en
las dependenclas y entidades del Gobierns Federal. No obstante
21lc, las hipdtesis reguladas en la Ley no necesarlamente hacen
permlsible su Zncumglimisntc. Esta situacién andmala, habria que
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ubicarla en el accionar siempre perfectible de los sujetos a
quien se dirige la norma. Vale en ese sentido resaltar la- tenaz
participacién de 1la Ccntaduria Mayor de Hacienda en la bGsqueda
de uniformidad y simplificacién en materia de contabilidad guber~
namental. BEn ese sentido cabe destacar la intensa comunicacién
entre el Bjecutivo y Legislativo en el intercambio de soluciones
y medidas correctivas en materia de contabilidad gubernamental. ~

En efecte, tanto la Cuenta PGblica revisada {(en el. Informe
de Resultados) como la que anualmente presenta el Presidente de
la Repliblica para su revisién, contienen anexos respecto-de "Tos
resultados obtenidos del andlisis contable, su seguimiento,
rectificacién y/o justificacién.

Bn io concerniente a responsabilidades, la PRECCGA es- el or-
Aznaniento rector en cuanto a recuperacién de dafllos patrimoniales
ocasionados a la Hacienda Piblica,

Conviene distinguir este tipo de responsabilidades, de. las
- propiamente 'administrativas", ya que ain y cuando las dos com=
parten un origen comin dentro del Derecho Administrativg,, lrs
consecuencias juridicas que producen al sujeto responssble #on
diversas. Mientras eh el primer caso se sanciona al servidor
pliblico por una infraccién a sus obligaclones, reguladas por el
articulo 47 de la Ley Pederal de Responsabilidades dix Ios: Ser-
vidores Pblicos, en el segundo supuesto se ocasiona -wenoscaho
estimable en dinero al patrimonio de la Hacienda Piblica, “lotque
conlleva al resarcimiento indemnizatorio por dafios y perjuicios.
Ello se traduce en el "fincamiento® de los llamados Pliegos de
Responsabilidad, los cuales se formulan por la Secretarfia de: la
contraloria General de la Federacién (*) con base. an: visitas
auditorias ¢ investigaciones practicadas, o bien en forma: preven-
tiva por las entidades paraestatales, con motivo de la glosa. de
su propia contabilidad, asi como por Secretarias de Estado y el
pepartamento del Distrito Federal en relacidn con las operaciones
de las entidades paraestatales agrupadas en su sector, o final-
menta por la Secretaria de Haclenda y Crédito Phblico (Art. 45).

Mencidn especial merecen, ~en la complicada trama de la ley,
1»& llamados Pliegos Ad¢ Observacionas que amite la Contadurfa
Mayor de Haclenda, en los términos de su Ley Orgénica y cuyos
afectos sstdn definidos en la PRECOGA.

1%} ta facultad para que 3ECOGEF cenozea de ssta clase de
plieges, quedd plasmada en los articulos sexto y séptimo tran-
gitorias, del decratv de reformas y adiciones & la Ley Orgénica
1 la Administr:acisn Piblica Federal, publicado =n el Diario Ofi-
cial de la Federacién =21 29 de diciembre de 1982, Esta peculiar
fundamentacidn, que se inveca en el teito de 1los Pllegos
dzfinitivcs de Respensabilidad, hace exageradaments imbricado el
proeediniento sancionaterio de responsabilidades patrimoniales,

108



Lo anterior tieme razén de ser, supuesto que la Contaduria
también realiza una revisién contable y niimerica en la:llamada
cuenta Pdblica; sin embargo el planteamiento de la PRECOGK.as ax-
tremadamente limitado porque tGnicamente faculta a la Secretarfa
dz la Contraloria General de la Federacién para tomar Ias medidas
administrativas correspondientes,

En el colmo del dJesdoblamiento de normas juridicas, es
necesario consultar el Reglamento de la Ley, expedida por @&l
Presidente de la Replblica con apego al articule 8% fraccién I de
la constitucidén “para encontrar, en esta disposicitn Ad-
ministrativa el tratamiento (regulado por el Poder Ejecutivo)} a
los 1lamados Pliegos de  Observaciones ({emitidos por 1la
contaduria, dependencia del Poder Legislativo). En este or~
denamiento se establecen las reglas esenciales que permiten
esclarecer que los citados Pliegos de Observaciones, no son otra
cosa sino denunclas que el Poder Lagislative hace al xjecutivo,
sobre hechos en los que se presumen dafios y/o perjuiclos “al
patrimonio estatal.

En ese gsentido, vale destacar el sequndo y tercer pérrafos
del articulo 172 del Reglamento de la PRECOGA, que a [a letra
dice:

. "rratandose de los Pliegos ge Observaciones que~.remita Ifa
contaduria Mayor de Hacienda, s8e procederd a constituir la
responsabilidad respectiva, cuando las entidades informen que
dichos pliegos no fueron solventados.

La Secretaria se coordinard con la Contaduria- Mayor. de
Haclenda para establecer las medidas administrativas convenientes
que  permitan constituir en forma expedita las responsabilidades
darivadas de los Pliegos de Observaciones."

Esto quiere decir que el Organo Técnico de la H. Cémara‘ de
Diputados, solamente detarmina la responsabilidad, es decir da
aviso e informa al Poder Ejecutivo {SECOGEF) del tiempo, modo y
lugar del acontecimientc en el que se presume daflo, perjuicio o
menoscabo al patrimonio de la Hacienda POblica, tocando a esta
filtima  autoridad administrativa su constitucién definitiva
{mediante el fincamiento aludido), en caso de que el responsable
no solvente la irregularidad detectads.

Es por ello due se concluye, después de este laberintico
recorrido, que las funciones de la Contaduria Mayor de Hacienda
&n  relacién con la PRECOGA, con motivo de la revisidén jurfdico-
econdémica de la cusnta Pliblica son meramente de coordinacién,
rerc la sancidn derivada de responsabilidades por dafio
patrimenial atafde Tinica ¥ exclusivaments al Poder Ejecutive, como
autoridad administrativa.



LEY DE PLANEACION

Publicada en el Dlario Oficial de la Federacién el dia 5 de
enero de 1983, la Ley de Planeacién dio bases juridico-
secundarias a la planeacién gleobal de la economia nacional que se
venia realizando desde el aflo de 1976, en el llamado Plan Global
de Desarrollo (hoy Plan Nacional de Desarrollo). Su fundamento
constitucional se encuentra en el articulo 26 Constitucional el
cual faculta al Estado para organizar un Sistema de Planeacién
Democritica del dasarrollo nacional, medlante la formulacién de
un plan global ew el cual participarin los diversos sectores
sociales, productivos y econémicos, mediante los procedimientos
de participacidn y consulta popular que regula la propla Ley.

Independientemente de su calificacidén y pretensién social,
politica y econbmica, la Ley de Planeacién, ragula la
participacién de particulares, entidades federativas ¥y grupos
- goclales de diversa indole en el proceso de integracidn y fun-
clonamiento del sistema Naclonal de Planeacién Democritica. Amén
de sus proptsitos contenidos en la propia Constituciém wRolitica
de los Bstados Unidos Mexicanos quizd la verdadera trascendencia
de este ordenamiento se encuentra en el objeto Yy sentido que le
otorga a la planeacién, fijéndole objetivos, metas, estrateglas, y
prioridades, asignacién de recursos, responsables y- tiempos’de
ejecucién, coordinacién de acciones y finalmente, evaluacidn de
resultados.

La técnica juridica utilizada en su redaccién establece en
el artfculo 50. 1la forma del control respecto del Plan Nacional
de Tesarrollo. Este es evidentemente de naturaleza politica ya
que permite al Poder Legislativo no solamente la formulacién de
observaciones, sino lo mAs importante, proponer adecuaclones al
proplo Plan. Asimismo, estatuye un procedimiento que permite
medir las acciones Yy resultadss de la ejecucidén en el mes de
marzo de cada aflo (articulo 60.,) asi como la inclusién en la
Cuenta Pblica de los objetivos y prioridades del Plan en los que
se destaque su fase de cumplimiento. Por ello existe una amplia
relacién con el Decreto de Presupuesto de Egresos, la Ley de In-~
gresos y en general cen las disposiciones que regulan 1la
programaclén-presupuestacidn del Gasto Piblico.

como todo ccutrol politice, la Ley obliga a comparecencias
tanto de lecs Secretarios de Estado como del Jefe del Departamento
del Distrito rederal para informar del avance y dgrado de
cumplimiente de los objetivos y oprioridades fijados en 1la
planeacisn nacicnal conforme a su esfara de competencia.

Hace 1la Ley una definicidn de lo que se consideran coor-
dinadoras sectoriales distinguiéndolas como aquellas dependencilas
d: la administracisn Piblica centralizada que deberan planear vy
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conducir las actividades de la Administracidm Piblica Paraestatal

contenida dentro de los objetivos y prioridades del Programa de
su competencia. .

Las atribuciones que otorga la Ley mediante el Sistema
Nacional de Planeacién Democrdtica a 1las dependencias y -en-
tidades, para su organizacién y funcionamiento dentro del:procesc
de planencién, formulacién, control y evaluacién se- hacen de
mayor a mencr, desagregando responsabilidades pero subsumiéndolas
en émbitos restringidos de aplicacidén. Asi tenemos que
primeramente se otorgan facultades con caricter globalizador a la
Secretar{a de Programacién y Presupuestc y a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico.

Conviene resaltar que la reforma a la Ley Orgénica de la
Administracién Plblica Federal publicada en el Diario Oficial de
la PFederacién el 21 de febrero de 1992, por la que sa-fusiond a
estas dos (ltimas Secretarfas, dejé como Gnica globalizadora
dentro del Sistema Naclonal de Planeacién Democrética 'a la
secrataria de Hacienda y Crédito Piablico.

K-pesar de lo anterior la reforma que adicioné 3 derogé
diversas disposiciones de 1la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal, publicadas en el Diario Oficial de la Eadéracién

el 25 de mayo de 1992 y mediante la cual se creé la Sacretaria de
bDesarrollo Social, aplicSd una deficlente téenica jurfdica pues
considerd a 1la propia SEDESOL como dependencia globalizadora en
el rubro correspondiente a la Politica General de Desarrollo So-
cial, ~ Asentamientos Humanos, Desarrollo Regional Yy OUrbano,
vivienda y Bcologfa, rubros en los cuales elabora  programas
reglonales y especiales, tomando en cuenta las propuestas que
para el efecto realicen 1las dependencias y entidades de 1la
Administracién Pablica Federal y los gobiernos locales, asi como
autorizar las acciones e inversiones convenidas en el marco de lo
dispuesto por los goblerncs estatales y municipales. Bn sintesis
se trata de una dependencia globalizadora més, que funciona ac-
tualmente a contrapelo de la Ley-de Planeacién en las materias
que se le otorgd competencia. -

Desde este estadio superior van descendiendo facultades en
el texto de la Ley de Planeacién para las demds dependencias vy
antidades. Se describe en ellas a los programas sectoriales, a
los anunales, a los especiales, Se deja para las entidades paraes-
tatales un programa institucional a sequir conforme a las reglas
gendricas de la prcpia Ley. Se busca interrelacionar a depen~
denclas globalizadoras, entldades paraestatales, gobiernos es-
tatales ¥ municipales en los llamados programas regicnales.

Mencidén especial merece la facultad que se otorga al
Ejacutivo para la formacién de Comisicnas Intersecretariales en
atencidn a las actividades de la Planeacidn Nacional. Aqui
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tendriamos que incluir casi con el mismo rango obligatorio de Ley

a la 1lamada Oficina de Coordinacién de 1la Ppresidencia de 1la
Repiblica, cuyas atribuciones formal y materialmente inciden  en
la toma de decisiones de la Planeacidén Nacional. Quiz& el hecho
de que sea presidida por un mexicano naturalizado, haya impedido
que la regulacién de esta funcién coordinadora sea considerada
szor el H. Congreso de la Unién para adosarla a la propia.Ley.

Caso especlal lo son las respcnsabilidades administrativas
en materia de planeacién que regula el articulo 42. Sin esbarge
actualmente son letra muerta habida cuenta de que se carece de
norma reglamentaria que determine procedimiento para constituir
tal responsabilidad. Es por ello que gran parte de las depen-
dancias Yy entidades dincurren en incumplimientos, desfases u
omisicnes en cuante a los programas que tienen encomendados. De
hecho la unica posibilidad juridica seria obtener una sancién ad-
ministrativa o politica, siempre y cuando se cumplan los  sunues-
tos previstos en los artfculos 7o fraccidén VIII y 47 fraccisd II
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Plblicos.

La falta de disposiciones jJuridico-reglamentarias nu per-
mitido que de& manera recurrente se registren variaciones en
planes , programas y metas presupuestales, ya que se caraca-de un
esquema que permita evaluar claramente aquellos casos gque son
susceptibles de reprogramacidn. Esta problemitica hace dudar a
qitien esto escribe respecto de la validez genérica gque pueden
tener no digamos los grandes programas sectoriales o regionales
gino a nivel inferior de metas concretas, 1las cuales en virtud
de las variaciones registradas en cada ejercicio presupuestal, se
van. diluyendo hasta extremos que se antojan francamente:inacep-
tables.

Es prudente diferenciar 1lo que tiene Jque ver con 1la
planesacién HNacicnal y el ejercicio dal Gasto propiamente dicho,
puesto que el cumplimiento de metas y objetivos a pesar de estar
vinculado con partidas especificas dal Presupunests de Egresos, es
radicalmente diverso zon el sentido y eficacia en la ejecucién de
los ohjativos y metas aropuertes. En efecte, poco tiene que ver
el monto de los recursos utilizados si 21 Estado dio cabal
sumplimiento a un proyecto. a una meta < a un objetivo; lo grave
#S. sin embargo, 4qu2 pese 1 asignarse recursos cuantiosos las
metas y objstivos no sa alcancen, o peor ain, que las que se al-
calizan, con recursos en demasia, resultan menores a los objetivos
v metas originalmente oroyectades.

Esta tarza la rzaliza puntualmente la Contadurfa Mayor de
Hacienda; sin embarac, pese a la solvencia técnica de sus Juiclos
goco o nada sporra a la discusidn publica, gque aflo con aiflo
eferviia 1la camara de Dipntados al revisar (que no agrobar, como
falsamente se cree -incluso por la oposicién-} la Cuenta Piblica.
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iNo seria més provechoso y benéfico para la polftica nacional,
establecer una discusidn seria respecto de la eficacia y economia
del Gasto Pliblico, que buscar afanosa y espectacularmente sujetos
respcnsables de la desviacidén de recursos pliblicos? La respuesta
la tiene el principal 6rgano de representacidén nacional y en
especial los partidos politicos de oposicidn que en &l actfian

Finalmente, la Ley de Planeacidn, destaca la intervencién de
la suprema Corte de Justicia de la Nacién en 21 caso @& cou-
troversias relativas a los llamados convenios de coordinacidén que
selebra la Secretaria de Hacienda y Crédito pGblico y:las en-
tidades federativas respecto de la coadyuvancia en la consecucién
de lc¢s objetivos de la Planeacién Nacional.

LEY DE OBRAS PUBLICAS

Bstablecida zomo ordenamiento regulador del Gastm Yy las
acciones relativas a la planeacién, presupuestacién, egecucién,
conservacién, mantenimiento, demolicién y control de Ia obra
piblica, la ley expedida por el Congreso de la Unidn ar 30 de
diciesbre de 1980 complementa la disposicién constitucional
(seflalada en su articulo 134) respecto del manejo dée recursos
econémicos estatales bajo los supuestos de economia, effeacia y
honradez. Tiene a su vez como basa, por disposicion dé su
articulo 40., la sujeccién al Presupuesto de Egresos de. Ia
Faderacién y a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Pblico Federal.

Comprende desde la planeacién, programacién. -y
presupuiestacién de las obras, hasta la informacién y
verificacién, referente a la actuacién de todos los participantes
en la construccién de obras pblicas: empresas contratistas, ser-
vidores plblicos responsables de la utilizacién de 1los fondos
phibliccs en esa materia y evaluacién para las dependencias y en-
tidades involucradas en esa actividad.

Se trata ante todo de una ley de profundo contenido técnico,
cuya lectura no siempre resulta f&cil ya que debe partirse de la
comprensién de conocimientos espacificos de ingenierfa y obra,
tales como: escalatorias, volimenes de obra, deductivas, insumos,
cestos, preclos unitariecs, etc.

Prevé una Comisidén Intersecretarial Consultiva de la Obra
pPiiblica, cuya funcidén primordial es emitir normas complementarias
relativas a su aplicacidn. Faculta para ello a las entidades
parasstatales en la implementacidén de normatividad especifica que
satisfaga sus diszfics y requerimientos especificos. Cabe men-
cionar que derivadc Jde la Ley de Cbras Pliblicas, umén de su
reglamento, existe una cantidad -quizd excesiva~- de reglas y nor-
maz juridicas adicicnales.
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Basta ejemplificar el caso del --Instituto Mexicano del
Segura Social que cuenta cog no menos de clen disposiciones com-
plementarias, lo cual es entBndible si partimos de la base-de que
la obra ptblica que ejecuta el Sequro Social debe responder  a
criterios de funcionalidad y disefio préctico, aficiente "y
econémico (pensemos por ejemplo en el caso de los hospitales),
sin embargo la hiper-requlacién no ha sido obsticulc para que en
materia de obra ptiblica, se generen las m&s variadas y: delez-
nables préacticas atentatorias al patrimonic de 1la Hacienda
PGblica, por ello la tendencia actual se encamina- a. "la
desregulacién, buscando un mayor auto-control por parte de con=~
tratistas y menor interdependencia con servidores publicos.

Se advierte que la Ley no incluye dentro de la concepcién de
Obra Plblica su finalidad; 1la cual ~de acuerdo con Nava Negrete=-
debe referirse a la satisfaccidén de necesidades piiblicas {114).
8in embargo, a camblo de eso el articulo lo. indica que- se trata

. de normas de orden pliblico e interés social.

Bl principal acontecimiento que tutela la ley-es el con-
trato de obra PGblica, el cual es definido en su articulo segundo
como: "todo trabajo que tenga por objeto crear, construir, con-
servar o modificar bilenes Linmuebles por su naturaleza o
disposicién de ley".

A la luz de la participacidén de nuevos actores en el proceso
de obra piiblica, la ley se encuentra en clernes de ser reformada
debido a 1la entrega concesionada de obras plblicas y el caso de
log proyectos de "llave en mano” (que no son otra cosa sino-obras
construidas y concluidas por particulares, que son vendidas
totalmente al Estado, sin que éste intervenga en el procesoc de
construccién),

Al respecto cabe seflalar que en el proceso de privatizacién
-por ejemplo de carreteras federales- la regulacién del Estado en
obra piblica enfrenta nuevos problemas. Esto permitiri la emisién
de otros supuestos legales que contemplen las caracteristicas,
funcionalidad, disefio, y evaluacién de obras, habida cuenta de
que los recursos utilizadoes, provienen de la iniciativa privada y
por ello no existe certeza de que su administracién serd
eficiente o eficaz. Incluso. para el ejercicio de 1992 -fecha en
la que empezarch a funcionar las primeras carreteras
ccncesicnadas- sa oksarva una prictica que no del todo resulta
financieramente aceptable para el Joblerno Federal.

{114} NAVA NESRETE, ALFONSC, en la voz TONTRATO DE OBRA PUBLICA,
del Diccionaris Jurfdico Mexicano, del 1Instituto de Inves-
tigaciznes Juridicas de la UNAM, 2dicisn cenjunta de la propila
Universidad y la editorial Porrda S.A., México 1987, tomo I,
odgina 767,
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En efecto, las cuotas que pagan los usuarios de este: tipo de
autopistas, pasan a formar parte de un Fideicomiso, en el cual la
fiduciaria divide el patrimonio de afectacién en tres rubros: uno
administrativo (el particula¥) 75%, otro para Caminos y- Puentes
Fedarales de Ingrescs y Servicios Conexos, 20% y el 5% restante
para el Gobierno Federal (SCT) como propletario originarioc-de los
bienes. Sin embargo, los dos tiltimos porcentajes serin entregados
hasta el término de la concesién, es decir, veinte aflos después.

LEY ORGANICA DE LA ADHINISTRACION PUBLICA FEDERAL (LOAPF)

La Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal. abrogé
la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de. 23 de
Aiciambre de 1958, Ley cuya publicacidn en el Diario Oficial de
la TFederacién de fecha 29 de diciembre de 1976 sent$ las bases
para el funclonamiento y principios de estructura y subestructura
entre el Ejecutive Fedaral y 1la Administracién Flblica
Centralizada y Paraestatal de acuerdo con el articulo 90 de la
Censtitucién Polfitica de los Estados Unidos Mexicanos.

pado el complejo y diffcil manejo de la Administracién
Pliblica Federal, este ordenamiento ha establecido y definido la
organizacién, clasificacién y divisién de conformidad conm’'Sreas
espacializadas definidas competencialmenta, es decir:. bajo’la
medida de jurisdicciones que corresponden al cumplimiento: de .gb-
Jjetives y metas precisos, vinculados a la estrategia
programitico-presupuestal que determina la planeaciSn del
Gotierno Faderal.

. Cabe seflalar que a la Eecha este ordenamiento ha presentado
las siguientes reformas: el 8 de diciembre de 1978, .31. de
diciembre de 1980, 21 de abril de 1981, 4 de enero de 1982, 29 de
diclembre de 1982, 30 de diciembre da 1983, 21 de enero de 1985,
26 de diciembre de 1985, 14 de mayo de 1986, 24 de diciembre de
1986, 4 de enero de 1989, 22 de julio de 1991, 21 de febrero de
19952 y 25 de mayo de 1992 (fechas todas éstas, de publicacién en
el piaric oficial de la Federacidm).

Es necesario hacer hincapié a las reformas desde el periodo
sexenal del entcnces Presidente Lic. José Lépez Portillo, cuande
cemo verdadera innovacidén surge la sectorizacidn y glebalizacién
administrativa jue trata de sanear la imagen y 21 funcionamiento
321 control gubernamental {especialmente en lo relativo al Gasto
2iblicc), slendo su punto medular al regular y organizar la
zstructura orgénica d= las Secretarias y Departamentos, £ormando
dcs paralaios: la Administracién Pliblieca Centralizada y Paraasta-
tal. las :uales fincaa su desempeilo y manejo administrativo bajo
la astrategia econdmico-gubernamental de planes y programas
debkidaments circunseritos em 21 Presupuesto de Egresos de la
Taderazisn: as decir, el ejercicic del gasts conlleva
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necesariamente la observancia de metas y objetivos, con respon-
sables de su ejecucidén, los cuales supeditan su accidén a un
prepésito general, debidamente articulado en programas y sub-
programas, los que a su vez responden a un Plan Global (hoy
llamado Plan Nacional de Desarrollo).

De esta manera podemos decir gue la Administracién- pGblica
ha :velucicnade y genarado cus estratagias de cambic conforme a
planes y programas; lo vemos asi en la actualidad. con el
Praesidente en turno, Lic. Carlos Salinas de Gortari quien a su
vez mediante la 1llamada "“Reforma del Estado" y siguiendo los
pasos hacia la "Modernidad" kusca una srganizacién activa y ac-
tual a. las necesidades del pais, estrategia que se ha seguido
madiante la venta de paraestatales y la desregulacién del Estado,
1o cual ha reducido sensiblemente el espectro de influencia del
ciecutive federal en la aconomia nacicnal ¥ sus resultados son
tedavia inciertos, por lo que cualquier juicio seria prematuro.

En cuanto a la competancia y organizacién de la
Adwinistracién Piblica Federal Centralizada, sefialaremos que ésta
se compcne de la Presidencia de la Reptiblica, 1las Secretarias de
gstado, el Departamento del Distrito Federal y la Procuradurfa
Genaral de la Repiblica. Entre las Secretarfas de Estadd y los
Departamentos Administrativos (unicamente el DDF} habra- igual
rangc y sus funcicnes primordialmente se enfocarin. en 1la
formulacién de leyes proyectos de leyes, reglamentos, decretos,
acuerdos y OSrdenes da2l Presidente de la Repiblica. Al frente de
cada Secretarfa habtrid un Secretario de Estado 21 cual. estard
auxiliado por demas funcionarios de acuerdo a lo establecido en
el artfculo 14 de la LOAPF.

La ley en cuestidn enuncia 1las atribuciones, manuales de
organizacién y en genaral, toda clase de reglamentaciones con las
suales han de vregirse las proplas Secretarias y Departamentos
Adwuinistratives; el cbjetivo perseguido e¢s la implantacién de
mecanismos de autocontrol contemplande 1l¢s lineamientos de
grogramacién  y organizacidn come  base  primordial de 1la
reestructuracién y modernizacién en la Administracién Pablica
Faderal. :

Las principales funciones que realizan las dependencias del
Sdecutiva Federal cconsistan:

SECRETARIA DE GOBERNACION: Le sorvesponde prasentar ante el
Cengrase de la Unisn las iniclativay de Ley del Ejecutivo, asi
zome la publicacidn de leyes y decretos, vigilar el cumplimiento
de la: garantias censtitucicnales asi nomo la aplicacién de 1los
sprizuls 23 Comstitucional, 1la oshservancia y vigilancia de lo
relacisnade a la administracién de islas de jurisdiccién federal,
snfeir 21 desarrzlle politico en las funciones electorales, todo
16 ~encerniente a centres de readaptacién social Z2entro de 1lo
s3al se establscerin 2n el Distrite federal 19s consejos
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tutelares para menores infractores, observando dentro de.lo an-
terior 1o establecido en el articulo 18 constitucional:y fun-
damentalmente &s la dependencia encargada de conducir 1las
relaciones del Poder Ejecutive, con 1logs otros Poderes de -Ya
Unidén, con los Gobiernos de los Estados y con las autoridades
Municipales.

SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES: Le concierne promover,
prepiciar vy asegurar la coordinacidn de acciones en el extranjero
d¢ dependencias y entidades de la Administracién Pablica: Faderal’,
dirigir el Servicilo Exterior Mexicanc e intervenir en lo: ulativo
a conisiones, congresos y explotacién de limites territoriales.’
Esencialmente es la“dependencia encargada de la Politicas Bxterior
dzl Gobierno Federal, bajo la directriz del Ejecutivo Fedaral.

SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL: Le corresponde organizar,
administrar y preparar al Ejército, Fuerza Aérea,. Servicio
Militar Nacional, organizar las reservas del ejército 3 de 1la
Fuerza Aérea e impartirles 1la instruccidén técnica militar co-
rrespondients, asi como conceder licencias y retiros, plameacién,
direccidén y movilizacién del pais en caso de guerra. Actualmente
esta dependencia se involucra también en la lucha comtra el
farmaco-tréifico.

SECRETARIA DE MARINA: BEstd encargada de organizar, ad-
ministrar y preparar la Armada, manejar el activo, sus rmservas,
la soberanfa en aguas nacionales y zonas aledafias... @nvlene
reparar que tanto esta dependencia como la anterior auxilfan a'la
poblacién civil en casos de desastre.

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO: Le corresponde el
estudio y elaboracisén de proyectos de leyes y disposiciones. im~
pesitivas, layes de Ingresos Federal y del Departamento del Dis--
trito Federal; todo lo referente al cobro de impuestos, ‘darechos,
proyectos y aprovechamientos federales y locales; as competenta
también para la planeacidn, coordinacién, evaluacién y vigilancia
de la politica monetaria y crediticia, la administracién de la
Casa de Moneda, el manejo de la-Deuda P(blica de la Federacién,
la presentacién de la cuenta Pfiblica y de proyectar la planeacién
wacicnal del dszsarrollo con la participacién de grupos sociales
en 1¢ ccncernlente al Plan Nacicnal de Desarrollo; se encarga
tambi4n de proyectar y coordinar la participacién de los gobler-
nas estztales y municipales, as{ como de programar y presupuestar
=1 Gaste Piblico.

SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION: Se
encargs d: la planeaciin. organizacién y coordinacién del Sistema
de ontrol Yy Evaluacién Gubernamental, la inspeccién del ejer-
~icis d21 Gastc Piblicc Federal asi como de 1la ccngruencia que
sbserve éste con el Presupuesto de Egresos; la vigilancia al

~umplimiznto de las noimas da control y fiscalizacidn asi como la
-tﬂatuclén de asesorZa y apoyo a las mismas. €Establece las bases
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para la realizacidén de auditorias e inspecciona y vigila ~como
funcién primordial- a través de los Organos de control. Sus fun-
ciones las realiza en coordinacién con la Contadurfa Mayor de
Haclenda, siendc éste tiltimo un Sérgano de fiscalizacién superior,
supuesto que depende del Poder encargado de la autorizacién del
Presupuesto de Egresos Y la Ley de Ingresos: el Legislativo.
Ademds  dicha Secreturfa informa anualmente al Ejecutivo ¥y a 1la
propia cContaduria Mayor sobre el resultado de la evaluacién de
lai dipendencias vy entidades de 1la Administracién PGblica
Federal.

SECRETARIA DE ENERGIA, MINAS E INDUSTRIA PARAESTATAL: Le
corrasponde la posesién, vigilancia. conservacién B'd
administracién de bienes de propiedad originaria de la Nacién,
las que constituyan recursos naturales no renovables, las per-
tenecientes al dominio piblico o de uso comin. Se encarga.de la
regulacién de la politica energética (petrdleoc y electricidad) y
de la industria paraestatal, 1la cual comprende Gnicamente fer-
tilizantes (en proceso de desincorporacidn) y mineria.

SECRETARIA DE AGRICULTURA Y RECURSOS HIDRAULICOS: Sa encarga
de programar, fomentar y asesorar técnicamente la produccién e
industrializacién agricola, ganadera, avicola, -apfcola ¥y
forestal; encauzar el crédito ejidal, fomentar el desarrollo de
la infraestructura industrial y comercial de la produccién
agropecuaria.

SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES: Le corresponde
el desarrollec del transporte y las comunicaciones de acuerdo a
las necesidades del pais. De igual manera, realiza las funciones
de vigilancia e inspeccién de los servicios piblicos de correos,
telégrafos y todo lo relacionado con los sistemas de comunicacién
a través de regulacicnes y concesiones que en su caso establezca.

SECRETARIA DE DESARPOLLO SOCIAL: Le toca formular, conducir
y evaluar 1la polftica general-de desarrolloc social, y en par-
ticular la de asentamientos humanos, desarrollo regional y ur~
bane, vivienda y ecologfa, coordinandecse ccn la participacién de
gnbiernos estatales y municipales. Administra el novedoso
Programa Nacional de Solidaridad, maneja la administracién de los
bianes nacionales de dominio piblico, entre ellos la zona federal
maritime-terrestre, en el primer aspectc maneja &l 1llamado
Presupuesto Social, en el segundo caso determina vy conduce la
politica inmobiliaria de la Administracién Plblica Federal,
finalmente as la dependencia encarguda del establecimiento y nor-
matlvidad en materia de flora y fauna silvestres, y de 1los
criterios ecolégicos. asi como del aprovechamiento racional de
recursss maritimes fluviales ¥ lacustres. en ccordinacién con la
precitada SARH.
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S3ICRETARIA DE ELUCACION PUBLICA: Le corresponde 1la
craganizacidn, vigilancia y desarrollo de la ensefanza preescolar,
primeria, secundsria y nermal, urbana, semiurbana y rural, 1la
ensefianza técnicza. industrial, comercial y de artes y oficios,
incluida la educacién que se impalta a ivs adultos; en cuanto a
la ensefanza agricola deber& ~cordinarse con la SARH. Asimismo,
vigila y observa 2l sunplimiento de las disposicines relativas en
materia de educacidén previstas en ¢l articulo 30, constitucional,
andn de gue vigila que se observen cakalmente lcs lineamientos de
enszfianza superlor y profesicual asi zomo de las distintas in-
struccisnes  deportiva, militar y de cultura fisica general,
previendo la LOAPF diversas prescripciones para su imparticidm,
patrucinic y fomento.

SECRETARIA DE SALUD: ©Establzce y conduce la politica
nacienal 2n materia de asistencia sucial y salud, creando y ad-
ministrando establecimientos de salubridad. Se encarga de propor-
cionar recursos a la asistencia piblica, administra los bienes y
orgauniza las instituciones de beneficencia privada. Su funcién
primordial se encuentra en la planeacidn, normatividad,
coordinacién y evaluacién del Sistema Nacional de Salud.

SECRETARIA DEL TRABAJQ Y PREVISIOQN SOCIAL: Se encarga de ob-
servar y aplicar el articulo 123 Constitucional, asi como 1las
normas previstas en la Ley Federal del Trabkajo y sus reglamentos;
su finalldad es salvaguardar y procurar el equilibrio entre capi-
tal ¥ trabajo en aras Jel increwent> a 13 productividad,

SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA: Dependencia encargada de
l1a aplicacién y cumplimiento de los preceptos agrarios dque con-
templa el articuls 27 censtitucional, su Ley y Reglamentos (los
cuales ~enviene subrayar scn de reciente factural,

SECRETARIA DE TURISMO: Se ancarga de conducir, promover Yy
astimular la politica de desarrolls de la actividad turistica
madiante facultades rara apoyar ¥ estimular la formacién de
arociaciones, comitds vy patronates cuyo objeto es el apoyo al
turisme as{ como facilitar el desarrolle turisticce en el ex-
tzrior,

SECRETARIA DE PESCA: Dependencia encargada de conducir la
politica pesquera del pafs. programando, fomentande y asesorando
técnicamente la produccldn. euplotacidn, industrializacidn y
comsreializacidn de especies warinas, ActOa en coordinacién con
la SEDESOL  2n la Jdzterminacidén de épocas y zonas de veda, Yy en
genéral toda lo inh2rente a la flora y fauna cuyo medic de vida
s#a 21 agua

12¢



CEFARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL: Le concierne todo lo
1e1aviona40 con el gobierno del lugar en el que encuentran su
seiddnsia los Pedsves de la Unidn, de acuerdo a 1o previsto en
s proFia Ley Orgdnica y las que le confieren las leyes Yy
reglamentos.

LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES (LFEP}

1a Ley Federal 32 las Entidader Paraastatales, tienes su fune
dam=nte constitucional en el articulo 90, el cual dispone que la
radsind s+racién Piblica Federsl serd centralizada y paraestatal;
de  conformidad ~on la mds moderna dectrina administrativa y dado
ld canstante creacitn de entes qué no constituyen Secretarias de
astado -como  sucede zon los srganismos descentralizados- y que
fiu :wkavae, reguian importantes funciones administrativas o
LA icar, RETIB) €5 #1 case de la Comisidn Federal de
*iciZad  PEMEX, CJONASUPO, etc.

Esta funcidn administrativa tiene trascendencia para los
cfectos de  la revisién juridicoeecondmica de la Cuenta P(iblica,
i:dn gue las funcisnes del Estado se deben realizar bajo un orden

16 cual cignifica que dicha funcidn para desarrollarse
soneterse al principio de legalidad que consiste.en que
n1hgtn frgane del Cstads puede tomar una decisién individual que
] sz ajuste a d159051c10nes ganerales, especialménte de
haturaleza ccnstituaional que  involucran conformidad, con el
Deracho v que constituyen la llamada regularidad juridicq.

Per otre lade. desde el punto Jde vista econdmico el vanélisis
d¢  s3ta ley nos rermitird entender el accionar independiente de
lar -nt{dades paraestatales en 1la utilizacién de recursos
piklicss Convizue decir gue  tanto los organismos de-~
¢~entralizades, camc las empresas de participacién estatal marcan
wa tnnovaciin er la Administracidn Piblica ya que no se en-
sohtraben previsto: por el Censtituyente de 1917, '

Sin =mbaxgo, hoy en dia se propugna por la 1llamada
Jescentralizacidn sdministrativa, corriente que va tomando mayor
1 ments  en los Estados contempordneos y consiste en confiar
actividade: administrativas a Srgancs gue guardan - con la
adainistraciédn un rzlacidn diversa de la de jerarguia, sin que
Jeien Je exirtir respects de ellas facultades indispensables para
sons=rvar la unidasd el Poder BEjecutivo. La descentralizacién ad-
m;n;»&ldt;ud se diferencia 32 la descentralizacién politica que

* en =2l régimen federal, precisamente en que en la primera
: los  procesos de 1nd=pend=nuia, tecnicidad, patrimonio
rxcpqu, personalidad  juri{dica se dan dentro del dmbito del
Ele~utiva., En 2]l segunde casc sé cuenta con un régimen especial a
4¢ los poderes =statales frente a los poderes federales,
~ifua 14n &sta ague & la fechd sigue siendo inconcebible dentro
421 esguema politico-econdmico nacional,
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La creacién de la LFEP, publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 14 de mayc de 1986, abrogé la Ley para el Control
por parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados
Y Enmpresas de Participacién Estatal, publicada a su vez en el
Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1970,
documento abrogade en virtud de la complejidad desplegada en el
control de entidades paraestatales y debido a 1la importante
diferencia que cada entidad tenfa en su estructura.

La nueva Ley Federal de Entidades Paraestatales, otorgada
por &1 Congreso de la Unién para reqular y organizar el €£un-
cionamiento y control de la entidades paraestatales, contiene una
téenica jurfdica mucho mds depurada que la ley anterior. En prin-
aipio excluye a las universidades y demds instituciones de
educacidn superior a las que la ley otorgue autonomia, las cuales
se regirdn por su ley especifica; excluye también a la
Procuraduria Federal del Consumidor en atencién de su objetivo y
naturaleza de sus funciones. Por otra parte la ley en si no es
una camisa de fuerza bajo la cual tengan que supeditarse estric-
tamente las entidades paraestatales, eas méds blen un ordenamiento
regulador que contiene normas generales basadas en el principio
de agilidad administrativa y con base en éste otorga autonomia de
gestién a los principales érganos de gobiernc y directores .de
entidades paraestatales. En ese sentido permite que para’el
cumplimiento de sus metas y programas sea la propla entidad
paraestatal 1la encargada de la emisién de normas especificas que
permitan su funcicnamiento. Tenemos que cada entidad dispone de
una norma general y con base en ella formula reglas juridicas
especlales tanto 2n materia de almacenes, manejo de activo fijo,
administracién, servicios personales, finanzas o
comercializacidn.

La LFEP otorga bajo esa concepcidén a los érganos de gobierno
las siguientes atribucicnes indelegables:

- Establecimiento de metas y objetivos en congruencia con
programas sectoriales, los cuales son determinados como ha
quedado establecido por la llamadas dependencias coordinadoras de
sector.

- Politicas generales y definicidén de prioridades a las que
deberd sujetarse 1la entidad paraestatal en cuanto a produccidm,
productividad, comercializacién, finanzas, investigacién, desa-
1rrolls tecnoldgico y aiministracidn general.

- Aprobacidén de programas y presupuestos de la entidad
parasstatal.
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~ Fljar y ajustar los precios de bilenes y servicios &ﬁe
produzca o preste la entidad paraestatal, con excepcién-de aque-
llcs que se determinan por acuerdo dal Ejecutivo Federal..

- Expedicidn de normas o bases generales para que eI Direc--
tor General de la entidad parestatal pueda disponer a% los ac-
tivos fijos de la entidad que no correpondan a operaciones
propias del objeto social de la paraestatal.

- Aprobacién de politicas y programas generales que:regulan
los convenios, contratos, pedidos o acuerdos que deba celebrar:la
entidad paraestatal- con terceros, en materia de obra piblica, "ad-
quisiciones, arrendamientos y prestacién de gervicios
relacionados <on bienes muebles.

- Nombramiento del Director General de la entidad y en su
caso de los servidores publicos que deben de intervenir en. Ias
funciones primordiales, especificando los actos en log que ‘su
responsabilidad se fijaré orgénicamente {manuales de
organizacién). )

Bs importante mencionar que la Ley Federal de las Bhtidades
Paraestatales establece facultades y cbligaciones de fSow Direc-
tores Generales de las entidades y lo hace con e} nBjetc de
lograr una adecuada y mejor forma de administracién para Io cual
se basarin en:

+ Administrar y represéntar legalmente a la entidad:paraes~
tatal.

+ Formular programas institucionales de corto, mediano y
large plazo, asi como los presupuestos de la entidad y presentar-
los para su aprobacién al érgano de gobierno.

+ Formular los programas de organizacién, establecer los
rrocedimientos para contrclar la calidad de los suministros y
programas de recepcidn.

+ Establecer los sistemas de control necesarios para alcan-
zar las metas y objetivos propuestos y presentar periédicamente
4l Srgano de joblerno el informe del desempeilo de las actividades
de la entidad,

+ Establecer mecanismos de evaluacidén 3ue destaquen la
efiriencia con que :&¢ desempefie la entidad.

Aunado a la estructura y funcionamiento que dispone la LFEP
ia labor gue desempefia la Centaduria Mayor de Hacienda al revisar
la gestidn de un ejercicic presupuestal, en el caso de entidades
parasstatales, atiende a la revisidn de los estados financieros
anditados <=xternamente ¥y en los cuales s¢ contiene las prin-

123



cipales variables y situaciones numérico-financieras reportadas
durante un afio calendaric., Este andlisis en forma incipiente come=
prende juiclos respecto de la eficiencia y productividad; sin em-
bargo, poco ¢ nada se dice respecto de aquellos organismos
descentralizados o empresas de participacién estatal con una
eminente funcién social. Bn ese sentido la revisién juridico-~
econdmica que realiza el Poder Legislativo hien pudiera coadyuvar
a las funcicnes del EjJecutivo si establaciera reglas claras que
permitieran evaluar operativamente el desempefio de las entidades
y también si conjuntamente vinculara con proyecciones de costo-
beneficio el caso de entidades paraestatales deficitarias con una
funcién social preponderante. Conviene decir que bajo esta éptica
el otorgamiento de Subsidios que hoy en dia compete casi con ex~
clusividad al Ejecutivo Federal, obedecerian a lineamientos Y
previsiones reales, Y no solamente a proyectos optimistas o
buenas intenciones.

LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES {LGBN)

cuando la compilacidén juridica relacionada con la revisién
de la Cuenta PGblica incluye dentro de sus ordenamientos a la Ley
General de Bienes Nacionales se atiende, esencialmente, a la
composicién del patrimonio de la Federacién, sus caracterf{sticas
Yy prescripciones relativas a su manejo, uso y disposicién. Bs por
es0 que resulta conveniente diferencilar el alcance de este or-
denamiento de indole patrimonial en contraposicién a las reglas
contables, presupuestales, programidticas o f£inancieras a las que
aluden otras leyes.

En ese sentido, 1la divisién en bienes de dominio piblico y
privado facilitan en el texto de la ley el tratamiento diverso en
su uso y adnministracidén. Basta para ello observar el. sencillo
trémite para aquellos de dominio privado que se destinan a 1la
solucién de problemas de habitacidén popular (art. 3o0. in fine) y
los actos de administracién y disposicién de inmuebles, o bien
las reglas que permiten ipso-iure, con la simple publicacién en
el piaric Oficial de la Federacién, 1la reputacién de bienes ad-
quiridos por via de derecho: piblico sin necesitar de la
expedicién de escritura pdiblicaj disposicién que es de vital im-
rortancia en el caso de exproplaciones del Ejecutivo Federal por
causa de utilidad piblica.

Sin embargo no es objetivo de este trabajo realizar un
ex:amen exhaustivc de este refinadc ordenamiento juridico, sino
mds bien referir la trascendencia que tiene en el trabajo de
revisién Jjuridico-eccnémica de la  Cuenta Plblica del Gobierno
federal, Bajo esta Sptica es vélido decir que la Ley General de
Bisznes Nuacicnales determina un régimen peculiar en la
administracién del patrimonio federal, a saber:
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- La distincién en bienes muebles e inmuebles; restringiendo
en particular la dispesicién de estos tiltimos, no séle con Ia
consablda sujecién a un programa especial (art. 11) sino con
limitaciones administrativas (reservada a la SEDESOL, segln reza
el art. 8o, fraccién I, II; IV; V ¥y VI, entre otras) o
facilitando la disposicién de los primeros de acuerdo al art. 79
y 82, reglas que hacen permisible su enajenacién para depen-
dencias o la transmisién de dominic, destino y baja, para en-
tidades paraestatales, respectivamente, sin  sujetarse a
autorizaciones centralizadas.

- La regulacién del "Destino" de inmuebles federales (arts.

37 a 48 asi comoc los arts, 57 y 58 de la LGBN) que obliga al
cumplimiento de objetivos claramente jdentificados en la
utilizacidén del patrimcnic inmobiliaric tanto de dominio privade
como piblico, disponiéndose incluso de la intervencidén colegiada
de Dependencias, en tratdndose de la ejecucién de obras de"
construccién, modificacidén, adaptacidén, conservacién y man-
tenimiento de inmuebles federales, actos, que en atinada légica
jur{dica estén relaclonados no sélo con la Ley de Cbras P@blicas
sinc con 1la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto pdblico
Federal.

— Las disposiciones relativas a la Zona Federal Maritimo
Terrestre y de los terrenos ganados al mar, que preveen el otor-
gamiento de concesiones, permisos o autorizaciones en la
explotacién o aprovechamientc de materiales en ella existentes,
lo cual repercute en el patrimonioc de la Hacienda PGblica
Federal, por el pago de derachos y contribuciones que ello im-
plica, afn y cuando su dimensién, a la fecha es todavia minima si
tomamos en cuenta la axtensién territorial que abarca y lo in-
cipiente de su explotaciédn.

- La lmplantacién del cCatdlogo e Inventario de los Bienes y
Recursos de la nacién regulada por los arts. 93 al 55 de la LGBN
la que faculta para la determinacién de normas y procedimientos
relatives, a las SHCP, SEMIP y :SEDESOL, obligando a todo el
esepectro de antes de la Administracién Pdblica no sélo a propor-
cicnar informacidn referente a dichos bienes sino, fundamental-
mente, a la elaboracidn y actualizacién de los catédlogos e inven-
tarios correpcndientes. Acontecimientcs, los anteriores, que son
vigilades por la SECOGEF.

LEY DE ADQUISICIONES, ARRENDAMIENTOS Y PRESTACION DE SERVICIOS
RELACIONADOS CON BIENES MUEBLES (LAAPSRBM)

Los vastns recursos econdmicos utilizades por las depen-
danciag  del Ejecutive Federal 3 entidades paraestatales en la
prestacidn de servicios ptGblicos, han hecho necesario velar por
su adezuada aplicacién.



El principio juridico que tutela y obliga a los funcionarios
y empleados a observar cabalmente el manejo eficiente y-piblico
de los recursos eccnémicos, se encuentra contenido en &l art. 134
de la Constitucién Politica de los Bstados Unidos Mexicanos.

Al igual que en materia de Obra P?(blica, derivade del marco
constitucional, nuestro régimen Jjuridico cuenta con un or-
denamiento especificc para regular las adquisiciones, arren-
damientos y prestacién de servicios relacionados con bienes
muebles, - &l cual comprende- las acciones relativas ¢ la
planeacién, programacidén, presupuestacidén y control que a ese
efects realicen las dependenclas, medlante los actos y contratos
gque 'leven a cabo, velando siempre porque en ellos se aseguren. al
Estads las mejores condiciones dispenibles en cuantc a precilo,
calidad, funclonamiento y oportunidad.

Paralelaments a e¢sas condicienas, tanto las dependencias
como las entidades paraestatales, deberédn sujetarse a lo previsto
en la Ley de Presupussto, Contabilidad y Gasto Plblice Federal
asi como al Presupuesto de Egresos de la Federacién. Bllo uig-
nifica cque su actuacién obedece indefactiblemente a I'a polftica
de Gasto del Gobilerno Federal, vigilando especialmente que exista
disponibilidad presupuestal en el manejo de recursos ' econdémicos
relativos a adquisiciones, arrendamientos y prestacién de ser-
vicios relacionados ccn bienes muebles,

A nivel adminstrativo, toca & la SECOGEF y SECOFI 1la
interpretacién del texto legal; sin embargo, cada dependencia y
las érganos de gobierno de las entidades paraestatalas ‘estén
facultadas para emitir normatividad en la materia. De otro-lads,
en traténdose de fondos federales que sean utilizados por las en~-
tidades federativas, se pactard lo conducente en Convenios entre
el Ejecutivo Federal y los Gobiernos Bstatales (art. 7o.), pero
siemprz sujetdndose al marzo de la LAAPSRBM.

Se aplica en forma similar,: el principio de sectorizacién
administrativa para todas las entidades paraestatales en cuanto a
1 prevenciones de rnoordinacidn correspondientes al manejo de
wrsaz econdémicos encaminades a la adquisicidén, arrendamiento y
}3+4 =raci n Jde servicios relacionados con bienes muebles. Para el

: ...d‘..,as sectorialmente, la atribucién le

En  asuants i bienes muehles v servicios reliacionados con los
miemss, cue sean de procedencia extraniers vrige la LAAPSRBM.

Se faculta a SECOGEF y 3ECCFI para la  sontratacidén de
asescria téenica en la realizacisn de invastigacicnes de mercade,
~on objste de veriiicar 1la czalidad y precios relativos a la
matsria e la Ley ‘ars. 11},
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En tirmincs generales, adn cuando no exclusivamente, la
LAAPSRBM sujeta a los funcionarios responsables de su aplicacién
a raglas bésicas en cuanto a la planeacién, programacidén y
presupuestacién de adquisiciones, arrendamientos y servicios
relacicnados con ellc; destacdndose el caso de las Comisiones
Consultivas de Abastecimiento {art. 16} 4rgancs: que se
censtituven en las instancias compatentas para resolver en
definitiva, o bilen dentro de las entidades los llamados- Comités
de Compras gque de igusl forma fijan el marco de actuacidm. en 1la
materia para los organismos paragubernamentales.

El principis wvonstitucional de publicidad en Yas ad-~
quisiciones, arrendamnientos y prestaclén de gervicios
relacicnados con bienes muebles, se regula en el art. 26 y 27 de
la Ley, medlante las llamadas licitaciones piblicas por con-
vocatoria, la ¢ual guede ser, inclusc, internacicnal.

Atencibn especial merecen las garantias a que se obligan
quisnes proveen de bienes y servicios al gobderno, lag cuales
pese a lo estricto de la norma, frecuentemente son incumplidas o
bien su recuperacidn es lenta y complicada, con el conpecuente
menoscabo 3 la Haclenda PGblica Federal. Quizids la forma més
segura de obtener mejores resultados en la materia serfa <contra
el pago 1la entrega de blenes o servicios; sin embargo esta
situacién no se satisface cabalmente, supueste que T propila
LAAPSREBM prevé anticipos o en su defecto el pago, dentru de los
20 dias hébliles contados a partir de la fecha en que se b ce ex-
igible la obligacién a cargo de la dependencia o entidad (art, 44
de la Lay), evento que como se ve es a todas luces desafortunade
para el patrimonio piblico,

Finalmente, los mecanismos de control gque establece
LAAPSRBM, no solamente comprenden la verificacién. de los
procedimientos, actos Yy contratos, sino también la atemcidn e
investigacidn por inconformidades prasentadas por los
proveedores.

LEY FEDERAL DE RESPGNSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
{LERSP). -

Concebida durante el sexenio Delamadridista, dentro de la
1lamads entcnces "Rensvacién Moral de la Sociedad” la LFRSP, asi
soms el titulo cuarto Conmstitucicnal, pretendieron innovar e in-
clusc dar carta de presentacién con caracteristicas ‘“morales" a
un  srdenamiento gque de suyo cumple con las llamadas respon-
sabililades administrativas ¥y que lejcs eéstd de censtituirse en
rcédigo moral® o de conducta del servidor piblico.

oiv efacto. la distorsién del régimen juridico pretendiendo
incluir en 41 normas morales que ataften al 4mbito interno del in-
dividus ha permitids -gue en farma incorrecta- se genare un  am-
tients propicio al debate a2stéril respeato de los modos y con-
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ducta del servidor plblico, quizd por elle la exposicisn de
motivos que acompafié a la reforma constitucional, publicada en el
Diario Oficial de la Federacidn el 28 de diciembre dn. %982 (que
es la base de la LFRSP) comlienza con estas palabras:

et
"La libertad individual para pensar y hacer es cuestién de
cada quien., No corresponde al Estadc tutelar la moralidad per=-
sonal que la inspira."

sin embargo -a mi medo de ver- dicha expresién no ha sido
suficiente para hacer entender que la furcidn piblica tiene su
basamentn en el principio de juridicidad que estatuye: Ia Carta
Magna. Ello porque’~comc atinadamente observa el filésofo espafiol
Fernando Savater Mora, en relacidén a la funcién publica que ejer-
cen los politicos:

“Para empezar, ocupan lugares especialmente visibles en la
sociedad y también privilegiados. Sus defectos son médg pfiblicos
que los de las restantes personas; ademds, tienen méds ocasiones
~de incurrir en pequaflos o grandes abusos que la mayorfa.de los

cliudadanos de a ple. El hecho de ser conocidos, envidiados & in-
cluso temidos tampoce contribuye a que gean tratados con
ecuanimidad. Las socledades igualitarias, es decir,
democrdticas, son muy poco caritativas con quienes escapan a.la
medla por encima o por abajo: al que sobresale, apetece
apedrearle; al que se va al fondo, se le pisa sin remordimiento.
Por otra parte, los politicos suelen estar dispuestos a: hacer mas
promesas de las que sabrian o querrian cumplir. su clientela 'se
lo exige: quien no exagera las posibilidades del futuro ante sus
elactores y hace mayor énfasis en las dificultades que en 1las
ilusiones, pronto se gqueda solo. Jugamos a creernos: que los
politicos tiensn poderes sohbrehumanocs y luego no les perdonamos
la decepcidén inevitable que nos causan. Si confiisemos menos en
ellos desde el principlo, no tendriamcs que aprender a desconfiar
tanto de ellos més tarde" (115).

No obstante lo anterior 1la LFRSP vino a dar carta de
presentacidén a: "nuevas bases juridicas para prevenir y castigar
la corrupcisn en el servicio piblico..." tomandc en cuenta que
dicho malestar "... desnaturaliza la funcidn encomendadar. {116}

En ase sentido la Ley no ha estado exenta de cambios, e in-
cluso modificaciones sustanciales o reticiencias., Basta observar
qus pese a su reciente emisidn la LFRSP ha sufrido reformas,
adiciones y modificaciones, mediante decretos publicados en el
tiario 0ficial de la Federacién los dias 11 de enero de 1991 y 21
d= julio de 1992.

{115} SAVATER, FERNANDO, Etica para Amader, Editorial Ariel, ter-
cera reimpresidn, Méxizo Neoviembre de 1992, pédgs, 167 y 168,
i118) anosicién de Motivos de la LERSP, Bdicién de la
SECOGET. 1992, péy.S
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Conviene resaltar la reticiencia dal Poder Legislative y
Judicial para crear 6érganos y sistemas encargados de la
identificacién, investigacién y determinacién de .respon-
sahilidades aduinistrativad; situaclén que pese a. haberse
previsto en el articulo segundo transitorio de la Lay publicada
en el piario Oficial de la. Federacién el 31 de Diciembre -de 1992,
nuevamente, la reforma publicada en el Diarioc oficial de la
federacién el 21 de julio de 1992 reiters, e incluso sefialo ex-
presamente dentro del texto de la Ley.

Lo anterior es consecuencia de la complejidad politica en un
entorno fluctuante; puesto que la subordinacién indiscutida de
que goza el Ejecutivo dentro del &mbito administrativo no es
similar en los otrcs Poderes de la Unién.

También por esto, la LFRSP ha diferenciado las respon-
sabilidades que reqgula en 2 casos: las politicas y las ad-
ministrativas. En el primer supuesto, comprende como sujetos

- responsables 8 los altos funcionarios de la Federacién e incluso
a los directivos de organismos descentralizados y e.presas ‘de
participacién estatal mayoritaria. Reglamenta LFRSP dog sancitnes
politicas a las que ha lugar su constitucién. la destitucién y/o
la inhabilitacidén,

. para efectos de esta Tesls, es prudente advertir.que de
acuerdo con el articulo 7¢ fraccién VIIX se equipara allperjuicio
de los intereses plblicos fundamentales, las violaciores
sisteméticas o graves a los planes, programas y presupiestos de
1a Administracién Plblica Federal y del Distrito Federal y. a las
leyes gue determinan el manejo de 1los recursos econémicos
federales y del Distrito Federal.

Bsta hipétesis prevista por la Ley, engarza plenamente con
el supuesto constitucional, contenido en el parrafo quinto de la
fraccidén 1v del articulo 74 de nuestro CSdigo Politico, el cual
prevé que:

131 del examen que realice la Contaduria Mayor de Haclenda
aparecieran discrepanclas entre las cantidades gastadas y las
partidas del presupuesto o no existiera exactitud o justificacién
en  lcs gastos liechcs, se determinardn las responsabilidades de
acuerdo a la ley."

Por lo tanta, nuestro régimen juridico ha considerado, que
el an&lisis de raesponsabilidades de indole programiticas,
prasupuestales » del sumplimiento de metas y objetivos contenidos
en lcs Planes del Goblerno Federal, en tratandose de altos fun~
cisnarios , {implica un tratamiento especilal y diferanciado que
por su naturaleza comprenden un mecanismo de eminente control
colitize.



Esta particular Jdistincién ha sido una de las claves fun-
damentales de la estabilidad politica de nuestro pais, dado que
la oxtrema aplicacién de estos dispositivos sélo es posible al
agotarse la infinidad de instancias de conciliacitn y arreglo de
diferencias en el amplio espectrc del quehacer politico. No ol-
videmos por ello que la base de la solucién de controversias esta
dada en la conservacién del poder. De ahi que su pérdida competa
Gnica y exclusivamente a los poderes de la Unién, més
precisamente al Srgano de representacién nacional, que se encarga
de la sustanciacidn del procedimiento {Art. 10) regulado por 1la
LFRSP.

Ahora bien, por 1lo que toca a las responsabilidades ad-
ministrativas la LFRSP mantiene una estrecha vinculacién con la
revisién juridica-econdémica que lleva a cabo la Contaduria Mayor
de Hacienda en los siguientes rubros:

-Tratandose de responsabilidades en contra del patrimonio de
la Hacienda Piblica contenidas en la llamada Cuenta PGblica el
érgano competente es la Contaduria Mayor de Hacienda, sin em-
targs, 1la falta de menicidn de este importante supuesto, dentré
del texto de la LFRSP conlleva a una deficiente técnica furidica,
que es necesario subsanar porgue tal omisién pudiera dar lugar a
considerar que tales responsabilidades encuentran oposicién con
el marco de la citada Ley. Este razonamiento cabe por la
interpretacidn del artfculo primero transitorio y si tomamos en
cuenta que la Ley Orgénica de la cContadurfa Mayor de Haclenda es
anterior a la LFRSP.

-Respecto a la utilizacidén de recursos econémicos, 1la
ejecucién de planes, programas Yy presupuestos, Yy en general
aquellas obligaciones que tutelan la correcta, eficiente y eficaz
aplicacién de los caudales pGblicos tienen relacién las frac-
ciones IX, III, X, XII, XVI y XXIII del artfculo 47 de la LFRSP.

-En cuanto a procedimiento conviene puntualizar que la LFRSP
contiene diferencias importantes, para la identificacién,
investigacién, determinacién, - constitucién y £incamiento o
sancidn de responsabilidades, con los ordenamientos relativos al:
Presupuasto, Contabilidad y Gastc Plblico Federal, la Ley
organica de 1la cContaduria Mayor de Haclenda y la Ley de
Planeacidn.

Esta desafortunada dispersién es =-a mi entender- un
ckstaculo Importante en el procedimisnto sancionador en materia
responsabilidades. En efecto, si atendemos a 1los supuestos
legsles antes referidcs podemos encentrar:

a) Responsabilidades Administrativas y Politicas reguladas

por la Ley Federal de Responsabilidades de 1os Servidores
Puklicos,
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b) Pesponsabilidades que implican daflo al patrimonic de la
Hacienda P@blica contenidas tanto en la Ley de Presupuests, Con-
tabilidad y Gasto PGblico Federal como en la Ley Orgénica de la
contaduria Mayor de Hacienda.

¢) Responsabilidades en materia de Planeacién y Pfoqramas
reguladcs por la Ley.de Planeaciémn.

En el primer caso, la sustanciacién de las propiamente ad-
ministrativas se encuentran claramente requladas por el:Titulo
tercero de la LFRSP. Sus sanciones van desde el apercibimiento
privado ¢ piblico hasta la inhabilitacidn en el servicio.plblico,
pasando por la amonestacién privada o piblica, suspensién,
destituzién y ssncién econdémica. Cabe 1la posikilidad de su
impugnacidn, en forma optativa, mediante.recurso adminigtrativo
de revocacidn que se sustancia ante la autoridad que- dicta la
resolucién o bien juicie de nulidad ante la TFF (Arts. 70.y 71 de
la LFRSP).

En cuanto a las responsabilidades gque implican dafio al
patrimonio de la Hacienda Piblica Federal como se diia :al —ex-
plicar - la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gastu pablico
Faderal, su procedimiento es aplicado durante el eje:clbio del
gasto o bien a posteriori, siendo este Gltimo evento du;ante el
cual coparticipa la Contaduria Mayor de Hacienda en- Ia .llamada
fase de determinacitén. Su fincamiento esta contenfdo.en los
1lamados Pliegos de oObservaciones y Pliegos Preveiitivos ~y
pefinitivos de Responsabilidad.

Finalmente, en lo tocante al apercibimiento, la amonastacién, la
suspensién o remocién la Ley de Planeacién carece>de dis-
posiciones que raegulen un procedimiento sancicnador.

Lo anterior 3&ja entrever la deficlente técnica 1legislativa
en materia de respcnsabilidades; 1las cuales, si se atiende a su
origen y sujetos a los que se¢ aplican son eminentemente de
naturaleza administrativa y por:-ende seria plausible unificarlas
¥ someterlas al procedimiento gue contempla la LFRSP.

Rajo esta t&nica, la funcién de la CMH en materia de respon-
sabilidades seria, somo en la realidad sucede, de coadyuvante en
el procedimientc sancicnadcr. lo gue por demds haria congruente
s -abor dentro de la divisidn de poderes que establece la
Ccnstitucién, Esta tendencia se observa ~a Gltimas fechas- en los
?rasupvestos de Egresos de aflos recientes, que destacan la
colabcracién y coparticipacién de la CHH en cuanto a respon-

zakilidadzs administrativas, tal y como lo advierte el articulo
1 221 Decreto de 2resupuestc de Egresos para el ejercicio fiscal
ge 1883,
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LA REFORMA POLITICA DEL DISTRITO FEDERAL.

A finales de 1993 el Presidente de la Repiblica ha propuesto
al H. cengreso de la Unidn, 1la mids importante reforma politica
para el gobierno de la Ciudad de México, con objeto de satisfacer
la demanda de los habitantes del 1lugar de residencia de Ios
poderes de la Unién, respecto a sus derechos politicos y con
miras a elagir a sus mandatarios.

Dentro de esta trascendente modificacién constitucional, el
lugar ¢que ocupa la revisién de los recursos piiblicos devengados y
que se compendian "en la Cuenta Pdblica del Distrito Federal,
pasan a ser atribucién de la Asamblea de Representantes.

La reforma Constitucional publicada en el Diario 0ficial de
la Federacién de 25 de octubre de 1993, se orienta en dos
directrices: la modificacién a 1la estructura polfitica del
goblerno del Distrito Federal mediante drganos representativos y
democréticos, cuyas atribuciones, en lo particular estarén,
regidas en el estatuto de gobierno del Distrito Federal, el cual
serd expedido por el H, cCongreso de la Unién (Art.122, Ffraccién
I) y en segundo lugar al manejo autdnomo de los..ectrgos
piblicos, con facultades a la Asamblea de Represantantes para ex=-.
aminar, discutir y aprobar anualmenta el Presupuesto de REgresos
del Distrito Federal {Art.122, fraccién IV, inciso b).

En congruencia con este trabajo, destaco los aspectos
relevantes, en cuanto a fipanzas plblicas que contiene Ia aludida
raforma. En primer términa, el otorgamiento del débito externo
continGia bajo la supeditacidén del H. Congreso de la Unién; tal y
como. 1o expresa la fraccildn VIII del articulo 73 constitucional,
que a la letra dice:

n,..aprobar anualmente los montos de endeudamiento que
deberén incluirse en la Ley de Ingresos, dque en su case requiera
el gobierno del Distrito Federal y las entidades de su sector
piblico, ccnforme a las bases de la Ley corraspondiente.”

Por otra parte, se introduce la facultad novedosa de revisar
en particular el ejercicic de la deuda pliblica, conforme al uso
gque s@ haya hecho de ella, supuesto que el articulo en cita dice:

"gl Ejecutivc Federal informard anualmente al Cecngreso de la
nidn sobre el sjercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe del
Distrite Federal le hard llegar el informe que sobre el ejercicio
de los recursos corraspondientes se hubiere realizado".

L> anterior significa que en tratdndose de recursos exter-
nos. la Contaduria Mayor de Hacienda examinard la utilizacién
gue d& #1lss haya hechs e]l Jefe del Distrito Federal, sin entrar
al andlisis de los recursos propios.
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Pero no acaba ahi la novedad, conforme a la interpretacién
del texto Constitucicnal, pareciera gque el Legisdor establecid
una doble fiscalizacién a log recursos externos, ya que concluye
la fraccién VIII diciendo:

"Bl Jefe d21 Distrito Federal informarid igualmente a la
Asamblza de Representantes del Distrito Federal, al rendir 1la
Cuenta Pablica",

Ahora tisn, 1la revisién mencionada la efectuard la
Asamblea de Representantes, conjuntamente con el examen del uso
de sus proplos ingresos, en términos similares a la revisidn que
sa practica en el &mbito federal, mediante una Contaduria Mayor
espacifica para el gobierno del Distrito Federal, cuyas facul~
tades le serén otorgadas, hasta el ejercicio de 1995 {Arts. 122,
fraccién 1V, inclsc g} y octavo transitorio).
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CONCLUSIONES

+ La revisién que la H, Cémara de Diputados efectda a la
Cuenta de la Haclenda PGblica que rinde el Poder RjecutiVio, wes
fundamentalmente, de indole jurifdico-econdmica, porque: comprende
la gestidén financiera estatal que desarrolla tanto el Gbbierno
Federal como el Departamento del Distrito Federal déntro del
marco notfmativo que previamente ha definido el Poder:” negis-
lative, conforme a la moderna concepcién del:

+ Control politico, entendido éste como 1la limitacién
reciproca en el ejercicio del poder, para impedir su
concentracién absoluta, alin y cuando en México alcanzar este
grade de racionalizacidén es todavia una tarsa por hacer, .debido
a:

+ Limitaciones temporales en el andlisis que efectGa la
Contaduria Mayor de Hacienda, 6rgano técnico dependiente de la H.
CAmara de Diputados, lo que permite vislumbrar una tendencia
hacia el examen de montos durante la aplicacién de Xog recursus
gubernamentales (revisién a priori), independientemente de la an-
tigua nocidn del control a posteriori.

+ Carencias en la uniformidad de 1los ordensmientos
juridicos, que regulan los diferentes tipos de respoasabilidad de
los funcionariocs plublicos, que intervienen en la aplicacién de
recursos econdémico-gubernamentales, dado que en forma dispersa
encontramos responsabilidades politicas administrativas,
patrimoniales, de planeacién y presupuestales.

+ Insuficiencia en la informacién, habida cuenta de que per-
siste la idea equivocada de que la H. Cémara de Diputados otorga
un f£iniquito, atn y cuando la Ley Organica de la Contaduria Mayor
de Haclenda establece cocn precisién que la Cuenta PGblica es
solamente objeto de revisidén, ello indica que la solventacién de
irreqularidades detectadas atiende a:

+ Las reglas juridicas de los créditos fiscales, en razén de
aue las irregularidades detectadas en 1la revisién son de
naturaleza administrativa y por ende tienen la finalidad de
resarcir ¢l patrimenio de la Hacilenda Plblica motivo por el cual,
las acciones legales relativas a su recuperacién se extienden
cinco afos, a partir de la fecha en gque se hubieren generado.

+ Daficiencias en la fase de programacién-presupuestacién de
la Adwinistracién Piblica Federal Centralizada y Paraestatal, que
rsiteradamente han obligado al Ejecutive Federal a someter a la
autsrizacifn de la H. Cémara de Ciputades. el incremento de las
1lamadas "Erogaciones No Sechtorizables", las suales carecen de

134



sujecidén -al planearse el ejercicio del gasto- a Metas o Programa
alguno dentrc del Presupuesto de Egresos de la Federacién.

+ Ineficacia en la revisién de los empréstitos contratados
con el exterior, ya que su examen, como es de rigor, tendria que
ser diferenciado de los recursos propios con que cuenta la
Federacidn, toda vez que el texto constitucional (art. 73
fraceién VIII) obliga a que: "produzcan un incremento en los in~
gresos publicos, salvo los que se realicen con propdésitos de
regulacién monetaria, las operaclones de conversién y los que se
contraten durante alguna emeregencia declarada por el Presidente
de la Repiublica en los términos del art., 29", No chstante ello,
es justo reparar que dicha tendencia ya comienza a ser cumplida,
con base en la ulterior reforma al citado texto constitucional en
cuanto hace al gobierno del D.FP., empero, serfa saludable que se
extiendera a todo el 4mbito federal.

En sintesis, para resolver la problemitica enunciada esta
tesls propone:

i} Bl fortalecimiento de las atribuciones de la Contaduria
Mayor de Hacienda en cuanto a las revisiones especiales, para
ampliar el rango de andlisis de la utilizacién de ecursos
piblicos, al momento en que éstos se ejercitan en aquellas Areas
de la Administracién, que a juiclio del Poder Legislative, por su
importancia y trascendencia en la gestién financliera estatal,
requieran de una mayor inspeccién, 1la cual seria in situ, es
decir en la Dependencia o Entidad que los aplique, con lo que las
funciones, deficiencias operativas y de servicic podr{an ser
apreciadas cabal y congruentemente con el marco jurfdico en el
que s¢ actlla, logra&ndose con ello mejorar la funcidn phblica ya
que se detectarfian a tiempo irregularidades para su correccién.

i1) Asimismo incluir dentro de la Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, normas que regulen el seguimiento
de Recomendaciones que este 6érgano emite como resultado de su
revisisn, toda vez que solamente el Reglamento Interior contempla
su existencia.

1iii) EBEn funcién de ello, es necesario determinar un
procedimiento expedito y de coordinacién entre el 6rgamo técnico
de 1a H. Céimara de Diputados y las Dependencias y Entidades in-
volucradas en el procesc de revisién de la Cuenta pPiblica, a f£in
de dar celeridad a las medidas correctivas que se hayan observado
y gue permitan alcanzar con éxito los objetivos constitucionales
de eficiencia, ecconomfa y eficacia en la utilizacién del gasto
sublico.

iv} Contemplar dentro de las atribuciones judiciales de 1los
Tribunales de 1la Federacién, con idltima instancia ante los
Tribunales Colegiados de la Suprema Corte de Justicia de 1la
Nacién la jurisdiccién contable, la que abarcaria competencial-
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mente tcdo ¢l amplio espectro de respensabilidades que contemplan
el Presupuesto de Egresos de la Federacién y ordenamientos
juridicos tales.como las Leyes de Planeacién, Presupuesto, Con-
tabilidad y Gasto PGblico, dg Respchsabilidades de los Servidores
Pblicos, de obras PGblicas ¥ otras.

El enjuiciamiento contable se promoveria a peticién:de parte
de la SECOGEF (aprovechando 1las reglas de la Tey .de
Responsabilidades) y dejaria opcionalmente el recurso de
revocacién o el juicio contable en el Tribunal Administrativo que
ya es el Tribunal Fiscal de la Federacién.

Se propugnaria“con esas wmedidas por un juicio rédpido e im-
parcial y quedarian abolidas précticas deleznables, antijuridicas
e inconstitucionales como las yue prevalzcsn en lo relativo a la
Inhabilitaciédn, en donde la aplicacién de la sancién, por una
desafortunada interpratacién Legal {en la Loy Federal de- Respon-
sakilidades de los Servidores Pliblicos de 1982} y ahora: con una
aberrante técnica legislativa considera a la SECOGEF como
rsutoridad competente" para dictarla y ejecutarla, lo cual con-
traviene 1la garantia de libertad de trabajo que regula el art.
So. de nuestro Cédigo Polfitico que a ' la letra dice: "el ualercicio
de asta libertad sélo podré vedarse por determinacién judicial®,

v) Bn ese sentido, es indubitable que nuestro pais necesita,
para garantizar plenamente la actuaci6én del funcionario phblico,
una profunda reforsa juridica, que le otorgue seguridad, es-
tabilidad y decoro porque los servicios que presta =-si son
eficientes~ enaltecen a nuestra sociedad.

sobre el particular conviene puntualizar que el problema de
la corrupcién no es nuevo, ni mucho menos de la magnitud gue
exageradamente pretenden gquienes -con un afén protagénico-
guisieran desvirtuar el servicio plblico, para satisfacer sus
propios intereses. Bastarfa releer 1las fuentes histéricas que
cito en el cCapitulo I, para percatarse que se trata de anomalias
que nuestra socledad registra desde tiempos de la Colonia, 1las
cuales, por lo demas, casl siempre han ido acompaiadas -més que
de wuna voluntad politica de’eficiencia- de venganza o reyertas
por intereses sreados, que ocultos o soterradamente benefician a
perscnas o grupcs ajenos al sector miblico en contra de los in-
tereses de la sociedad, 1lo cual recuerda los viejos estancos del
Uéxico Hovohispano e Independiente.

vi) vigorizar 1la certidumbre de que la utilizacién del Gasto
PGhlicc mantiene una fiel correspondencia con su Presupuesto
mediante la implantacién de regimenes Juridicos diferenciados
para gasto corriente, de capital y el proveniente de en~
deudamiento piblico interno y externo.

Zn el grimer casc, la disponikilidad de recursss piblices
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detard someterse a aprobacidn anual y su utilizacisn se-hari de
acuerdo a las reglas de la racionalidad, austeridad y disciplina
presupuestal gue tan buenos resultades han logrado en la biisqueda
del superdvit presupuestal de ejercicios recientes.

En cuanto a gastc de capital ademés de las caracteristicas
especiales que para su uso contempla el Presupuesto, tales como:
intransferibilidad {art. 3c. ), readecuacién presupuestal e
informacién especifica en Cuenta PGblica (arts. 11 fraceién VI y
14), preferenciabilidad en caso de reduccién (arts. 15 y 34),
precedencia para proyectos de importancia y trascendencia ({art.
25 fraccicnes I y VI) o bien de topes méximos y minimwos para
contratacidn directa o adjudicacién mediante convocatoria y de
estricta disponibilidad presupuestal (art. 35); es necesario:

- Sujetar su aprobacidén a perfcdos congruentes con la
realizacién de las inverslones, las cuales exceden generalmente
da un ajercicio presupuestal;

- Robustecer 1las disposiciones Juridicas en materia de
planeacién y prograwacién de proyectos de obra pablica
estrechando wm&s 1las reglas de previsidn-prospeccién comp incen-
tivos que ratribuyen la eficiencla, eficacla y econozfs da inver-
siones devengadas conforme & las fechas planteadas y &on plena
sujecién a su presupuesto, y;

~ Fundamentalmeante se hace necesaria la forsacdSp de un
marce jurfdico que permita medir a la Contadurfa Mayor dJde
Hacienda el fomento a las actividades econémicas fundamentales
para al desarrollo del pafs, como el fipanciamsients y la
capitalizacién de aempresas piblicas y los llamados *proyectos
saociales" que es indispensable obedezcan a criterios d4es ren-
tabilidad, salvoc en el caso de las tareas de transferencia de in-
gresos (como la que presta CONASUPO} o en la prestacién de al-
gunas servicios piblicos (el STC, por ejemplo).

Tocants a los recursos de deuda piblica, la distincidn entre
los gastos piblicocs de aquellos provenientes de financiamiento
externs, obligard al Gebierno Federal a seleccionar los proyectos
de inversién con efectiva certeza de su utilizacién. Cabe 1a
posibilidad de penalizar su uso- discrecional por parte de los
funcionarivs 1involucrados en su aplicacién. En cuanto al primer
supussto. nuestry pals tisne regulado una wmarco juridico para
esta situacidn en =l Presupuesto de Egresos de la Federacidn para
el adc de 1993 (articulo 7 y IS, fraccién V); sin embargo,
sclamante lo prevd para efectos de informacidn a un &rea central
dal &jecutivo, a cual a su vez 1o da a conoeer a la Cémara de
biputados. No existen dates gque perpitan apreciar que su
utilizac:ién espesifica es materia de una revisién especial, pues
3610 3& reporta para 2fectos de vregistro} el destino de los
racursss,

For 2llo ¥y en virtud del alevado costo financiero de la
Jeuds 1la tontaduria Mayor de Haciends tiene 1la obligscién de
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vigilar el destino de estos recursos y promover con medidas co-
rrectivas que las inversiones que se realicen, ademdg de contar
con criterios de rentabilidad a fin de poder recuperar el monto
de los empréstitos otorgados, se evallie plenamente la ejscucién y,
viabilidad de los proyectos #n que se les utilice. En ese gentido
se podrian integrar diversos elementos adicionales en la medicisén
de deuda ptblica, que eviten caer en ‘"eficientismos", alejados
2el contenido socilal a jue deben obedecer las inversicnas guber-
namentales, por ello seria plausible medir el otorgamiento de
recursos externos, conforme a:

La recuperacién de los recursos invertidos, no s6lo mediante
un criterio financierc, sino a travée de un potencial de
recuperacién fiscal. Es de destacar que para observar las reglas
pracizas de ase potencial, se debe ccntinuar con la reforma. fis-
sai. Jue garantiza medlante el incrementc de la recaudacidén, las
expectativas de crédito, por lo que &l aumento responsable y par~
ticipativo de la aplicacidn de recursos externos se fincaria en
una kase gravable sdlida. Esto quiers decir gque para. asegurar la
amortizacién de la deuda externa no basta el andlisis financiero
relativo a su rentabilidad, sino gue también se debe preveer el
incremento de contribuyentes (beneficiarios de proysctos de
inversién con recursos fordneos) o bien en el aumento de las can-
tidades recaudadas, especialmente cuando se beneficien en par-
ticular a una empresa, rama industrial o grupo social.

Bvaluar la contratacién de débito externc para combatir. las
extremas condiciones de pobreza y marginacién, vinculando su uso
a aquellos aspectos de beneficio de la poblacién, y prevenir que
los recursos 1ihvertidos en dichos proyactos no se logren
recuperar, por lo que precautoriamente, para 1tbgrar la
amsrtizacidn de estss financiamilentos con caracteristicas plenas
de subsidios a la poblacién de bajos ingresos, el Poder Legis-
lativo debe limitarlos (en la Ley de Ingresos) conforme al aivel
da crecimiento anual del Producto Interno Bruto.

Ademas LY indispensable wmedir las repercusiones
microecondémicas =n particular, -al revisar en 1los proyectos de
inverzidn, que tengan su origen en racursos de Deuda PGblica las
ansidaracionss &n aspectos dJe <2cologia, impacto social y
ragicnal y, esencialmente, el impulso a proyectos vinculados con
las posibllidades reales de desarrollo de las &reas geogréficas a
laz que se beneficie.

vii) Bn cuanto al control de entidades paraestatales, es in-
dispensable diferenclar las tareas que cumplen, con base en dos
€3TENSrICS:

- Organismcs y empresas gJue desarrollen tareas de trans-

ferancias de ingrascs & grupss socialas marginados, como la
~ompaiifa Nacional J@ subsistencias Populares.

138



- Las QJque se encargan de la prestacién de servicios
piblicos, como las instituciones de Seguridad Social, Univer-
sidades, Perrocarriles Nacionales de México, etcétera.

A excepcién de las que se encuentran en 2l primer casc, uo
deberian de ser carga, sino fuente de ingreso para el Emtado. En
zse sentido la hisqueda por el incremento de productividad®es una
constante que se- repite en los lltimos afios; sin embazgo, ' la
Contadur{a Mayor de Hacienda, para estar en condictones de
verificar la eficiencia y economia de los servicios prestados,
debiera contemplar dentro de sus programas de revisién, Ia
llamada Auditoria Operativa, dque no es otra cosa sino la medicién
congruente de los® productos obtenidos, conforme a reglas com-
petitivas, por ello, la inminente reforma legal a los principales
ordenamientos vinculados con 1la produccidn, obra plblica
contratacién de blenes y servicilos, debiera responder:

viii) A la reduccién de dispositivos legales concerntmntes. a
los actos y contratos que celebran las dependencias y eantidades
da la Administracién PGblica Federal, buscando con ello sliminar
requisitos y trémites para los proveedotes, prestadora& de ser-
vicios y empresas constructoras o particulares. 'En estm wuencidn
al facilitarse las reglas en la contratacién de blemey ¥y wes
vicios se lograrf{a incrementar la competitividad y efictieucia,
con sujecién al articule 134 Constitucional, es decky garan-
tizundo las mejores condiciones para el Bstado en, nuanto .3
precio, calidad, financiamiento, oportunidad y dem&s caccunstan-
clas pertinentes.

ix) A-lo establecido en la Cuarta Parte del .Tratada dn Libre
Comercio de América del Norte (TLC), relativo a compras iel sec-
tor . plblico, procurando la liberalizacidén de las wmedidas
relativas a las adquisiciones y prestacién de servicios que en
este segmento censidera la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Prestacién de Serviclos relacionados con Bienes Muebles:y: la Ley
de Obras Pliblicas, de manera que se otorgue trato no dis-
criminatorio a los proveedores de los tres paises firmantes, as{
como oportunidades equilibradas,- transparentes y predecibles.

x) Finalments, es necesario dar un nuevo enfoque al Control
polftico que realiza la cCémara de Diputados, alejéndola de
criterics obtuscs que descansan e¢n  conceptos de persecucién,
zscéndalo o politiqueria estéril, como 2l revanchisme, la ven-~
ganza > el "ajuste de cuentas" y rivalidades entre "factores
rsslzs de poder", puesto que esa problemitica subsiste
dolorosamente en el tejldo socilal, y en los dltimos sexenios ha
antorgecide la gestidén financiera &statal o peor ain ha hecho
tabla rasa de importantes logrcs alcantades en administraciones
antzriores, ocasionando un Jjuiclo miope, limitadoe y ¢on una
fusrts carga emotiva de nuestro pasado reciente,
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Sfortunadamente la solucidén a aste nudo gordianc est&d dada
en funcidén de 1la capacidad de resolucién, negociacién y
transavcidn gue nuestrc sistema politicoc llava implicito en cada
uno de sus actos de gobiernog Efectivamente, la naturaleza con-
flictual ha sidc la ccnstante a lo largo de nuestra historia,
paro también, junto a ella, el sjercicio de la polftica (sin
adjetivos) gue igualmente ha acompafado toda centroversia, que
por complicada que sea encuentra siempre convenio a través de la
cenciliacidon de intereses, lo que permite vislumbrar con aliento
y optimismo el horizonte de los uasuntos publicos.

De2sde esa perspectiva, 1la utilidad politica que ofrece el
andlisis y la revisién de la Cuenta Piblica, ha sido, hasta la
fecha, desaprovechado. Especialmente por quienes en una oposicién
veluntariosa o acomodaticia cuestionan la aplicacién de recursos
piblicos atendiendo a la espectacularidad de los hallazgos o a la
descalificacién -casi siempre interesada- de los funcionarios.

No resulta aventurado predecir, que en el futuro mediato la

© funcidén primordial de la Contadurfa Mayor de Haclenda, se

encauzard, en mayor medida, al examen de cuestiones précticas,

administrativas y de desempefio del Gobierno Federal, pudiendo,

con base en el andlisis practicado, controvertir la efectividad
de las decisiones pol{ticas adoptadas.

Vale por ello decir, que si lo que sostienen estas p&labras

lograra levemente inguietar la conciencia polfitica del paciente
lector de esta tesils, el objetivo propuesto estard satisfecho.
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