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TN ITERODXOOCCION

Asegurarse que los prop i los objeti o los fines se logren de |a misma manera y
con las caracteristicas con que fueron concebidos en el momento de planear cualquier tipo de
actividad, es la aspiracion de todo quehacer humano, y de toda organizacon administrativa de
funcién publica o pnvada

Asimismo las tareas administrativas de Gobiemo Federal se ven controladas en la Administracion
Puablica por un instrumento técnico de control llamado ~ Programa Operativo Anual cuyo principal
objetivo en el Ambito de Ia Administracidén Publica es fornalecer los mecanismos de ejecucion y

seguimiento del gasto publico.

{ POA ) busca agilizar los procesos parsa la autonzscion,

Este mecanismo técnico de control
las dependencias y entdades,

registro, control y evaluacén del ejercicio presupuestal de

evitando la cents ) d 1es en las dependencias as, for endo el

caracter nomativo de las dependencias coordinadoras de sector, dejando plena responsabiiidad
los titulares de las unidades administrativas de la

en la operacibn de los programas a
Administracion Publica Federal, estableciendo para el
avaluacion a8 fin de que se cumpla con el calendanco autonzado del

fines de la funcién publica

efecto, esquemas de segQuimiento y
ejercicio de! gasto y de los

De esta maners el POA esta presente en todos los niveles de ia Administracion Publica, el cual
determina su funcidn y ambito a partir de los lineamientos que se establecen anualmente para su
formulacién, instrumentacion, control y evaluacion, por parte de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico; los cuales se insertan necesariamente en el los Planes Nacionales de Desarrotlo,
los cuasies son la base sobre la cual! se encaminaran todas las acciones, programas y pfoyectos
de lrabajo a las que se sujetaran todas sus Unidades Administrativas que se conforman a
nivel Feoderal, Estatal y Municipal Pero de manera particular en la Administracion General de
Auditoria Fiscal Federal ( AGAFF )y sus areas de fiscalizacion, Regionales ( ARF's ). y Locales
( ALF's ), siendo la AGAFF. el marco de referencia scobre el cual se llevara a cabo este trabajo

Asi durante el pernodo 1989-1984, la Administracién General de Auditoria Fiscal se dio ala tarea
de modemizar su aparato fiscalizador cuyos objetvos especificos se refenran directamente a elevar el
nivel de cumplimiento voluntario, hacer mas efectivo el riesgo por incumplimiento fiscal, a crear un efecto
me i con la iGN a nivel nacional y a elevar los montos por recaudacion fiscal;
ademas de llevar a acabo I|a depuracidn y consolidacion de la informacidén financiera,
presupuestal, econdmica y programaitica emanada de las contabihdades de Jas unidades
administrativas que conforman el aparato fiscalizador de Meéxico, con la finalidad de integrar y
presantar con oportunidad al Poder Legislativo el Informe Anual deia Cuenta de la Hacienda
Puablica Federa!, correspondiente al ejercicio commespondiente, como dispone el articulo 74,

fraccion IV de la Consttucion Politica de los Unidos A -1




A parntir de estos objetivos se vislumbro la posibildad de incorporar nuevos proyectos, con acciones a
eliminar los rezagos y vicios administrativos de los procesos de planeacdn y programacién a nivel
nacional en materia fiscal referidos a las técnicas de control de actividades fiscales, por parte de las
Unidades Administrativas Centrales ( AGAFF ). Regionales y Locales (ARF y ALF ) carcunscntas a la
Subsecretaria de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédro Pubhco

Bajo estas circunstancias desarolle la propuesta de un proceso administrativo para la funcidn  del
control del POA. con la finalkdad de contar con un procaeso alternativo para eficentar el control de los
programas de trabajo que se llevan a cabo en la AGAFF Para desarollar los procesos y etapas
que en este trabajo se mencionan como elementos claves para el logro de los objetivos y metas
que se plasman en los programas de Gobiermno Federal, ¥y que responden ai modelo de politica
econdmica que emana del! Ejecutivo en tumo, fue preciso ubicar el marco normatvo en el que
se desarrollaron las funciones basi de f J

Asi este trabajo de investigacion. tratara el tema del proceso de control en el Programa Operativo
Anual de fiscalizacion como una altemativa para el buen funcionamiento de la funcon publica. la
cual enfoca sus actividades a cuatro tareas especificas elevar la presencia fiscal a rmivel
nacional, modemizar la estructura fiscalizadora, reducir el gasto administrativo de la funcion
publica de fiscalizacion, y elevar ta recaudacion por parte del Gobiemo Federal y bacer mas

rentable los actos de fiscalizacion

La hipdtesis en que se basa este trabajo consiste en demostrar que “ solo si se reonenta y
adecua el proceso de control del Programa Operative Anual de la Fiscalizacién, mediante la
incorporacion de etapas y elementos de control administrativos, idéneos a las necesidades de la
AGAFF. entonces se podran cumplir con los ocbjetivos y metas contermnplados en los
Programas de Fiscalzacion, de manera eficaz y eficiente =,

control dentro de cualquier sistema organizacional es la
fase del procesc administrativo que se encarga de la comprobacién de las metas trazadas, es
decir, se le udentifica como el instrumento que permmite a traves de su funcidn. observar,
inspeccionar, venficar registrar |la ejecucidén de un plan de mManera que puedan comprobarse
continuamente los resuitados obtenidos con los planes niciales y tomar Jlas medidas
conducentes para asegurar la realkizacioOn de objetivos

Este planteamiento obedece a gue el

necesarias para el desanolio del proceso de control

1.- Determinar ia norma o© base de control, 2.-
las

Por io tanto se proponen cuatro etapas,
idbneo que requiere la AGAFF, las cuales son
Conocer lo que se hace, medirlo y registrarfo; 3.- Comparar lo hecho conta norma y definir

diferencias; y 4.- Adoptar medidas cofrectivas.




De esta manera la investigocion y analisis de aste trabajo esta estructurado metodoldgicameants en
cuatro capitulos, los cuales pretenden mostrar Que e modalo pmpueslo puede cumplir el
cometido de llevar a cabo el control de las dge ft 6n que los Programas
Operativos que pratendan realizar con aficacia y efliciencia

En ese sentido, el pnmer capitulo se analizarih la metodologia del sistema administrativo  de la
Administracién Genemrnl de Auditoria Fiacal Federal, donde se dasarrollan cinco apartados que
analizan los siguientes aspectos basicos: 1 - ta metodologia del proceso administrativo empleado
enla AGAFF. para elaborar y controlar el POA de hscahzacdn, durante ei perodo 1883-1994,
indicando el proceso de control exiateme en ios programas de fisc 6N y su v con Jos
objetivos y metas planoados. 2 - la concepruahzacadn del Programa Operativo anua!l de 1a
fiscalizacion, y ta importantia de los Planes y programas de trabajo en la Administracdn Pubhca
como medios pam satisfacer necesidades politicas, econdmicas y administravivas previamente
defindas. 3 - al contexto de ia estructura organica y funconal de la AGAFF donde se elabora y
controla el POA de fiscalizacién, 4.- la funcionalidad existente en la aplicacibn del POA de

fiscalizacioén durante 1989-1994; y 5.- Ila los logros y desacertos del proceso de control  dei
POA. 1589-1984.

En el segundo capitulo se estudiara al Programa Operativo Anual como un instrumento técnico
de controt administratvo., Aqui se llevard a cabo ei anilsis de la relacidn que guada el
Sistama Nacional de Planeacién y la normatividad que nge a los programas operativos con los
realizado en s AGAFF, asi mismo se sefialan los cnterios politicos y técnicos que justufican la

in de otros elementos y etapas de control que garantcen el cumplimiento de los
programas de trabajo

Otros aspectos que desarrollaran en easte capitulo, serin los  critertos politicos y técmcos
utitiza la Administracién General de Auditoria Fiscal Federa! para elaborar ei POA de hscanzaaén
y el proceso de control que requiere aste programa. Sedalando que tipo de control es iddreo

para la AGAFF de acuerdo con |las necesidades de la estructura nomativa de POA y acorde
con 1a poli fiscal ida

En eof lorcer capntu&o se desamolla el proceso de contol idéneo que requiere un POA de
fi 1 e do para lo cual cuatro etapas administrativas con sus cormespondientes
elemeantos de acciéon, se realizaran acorde con 103 principios administrativos de la teoria de
proceso administrativo ( planeacion, organizacion, direccrdn, control y evaluacidn ) vy gque serd el
esporte especifico al! proceso de control de los POA's




Este capitulo se prosaemardn custro apartados. £En el primero, Namado planescidn del  proceso
de control en el Programa Operativo Anual, se desarrollars un modelo de control Qqueo se
presente como una altemative viable para su aplicacOn a acorde a las estructuras normativas, y
tuncionales da la AGAFF. En el segundo aparisdo llamado proceso o instrumentos de control
para el POA de ﬁmnmobn propuestos, se identificara al proceso de control a través de sus
diversas re ( plar o] orgar direccdn y evaluacidn ) como un instrumento aefectivo
para aplicario en et convol de las uchv-cados que tiene regisiradas el POA de fiscalzacion

En el tercer apartado Hamado elementos y etapas de control propuestos se propondran las
diferentes etapas y elecmentos de control que sttegraran, al proceso de control qQue se requiers
pom ol progama de fscalizacidn., Ya el cuarto apartado se llevara a cabo e desacroflo def

s0 de control idénec del POA aterrizendo el modelo de control propuesto a las tareas
propias de la fiscalizacsdn y generar un marco ledrico para el dasarrollo del rmismo

£l objetivo del cuarto capitulo, serd el de dar conocer las situaciones que se generarian sobre Ia
aplicacidn del proceso de control propuesio, ademas se analiza el impacto que se tendra en a
AGAFF, 1a aplicacitn del modelo de control propuesto para 1os Programas Opersativos Anunias. Asi
mismo se dan a conocer s beneficios reales y concretos que se obtendran con aplicacion det
control propuesto, y las perspectivas que se tendrdn para aplcaor un cambso en el actual
modelo administrativo de control con Que se cuenta en ia AGAFF, y bajo que drcunstancias sena
la aplicacibon del control quo se requiare

Bajo esta esquema de trabejo se llega a la conclusidon de Que es necesano replantsar el
sistama de control que se desamolla at intedor de la AGAFF, pama poder la eficacia y
eficiencia Que se requieren en las funciones pdbkcas que desempedia la actua! administracién

Instrumentar este tipo de modelc no implica en su totalidad ampliacidn de rBCUrsos, sino Por ol contrario,
implica que con un buen dwecconamiento, organizacidn y OOrdinacidn de s recursos humanos,
matariales y financieros, se tendra una adecuacion de la estructura organizacional y operauva acorde
con las necesidades que plantaan afo con afho en los prograsmas de trabajo de auditoria



MARCO CONCEPTUAL

Para entender el proceso administrativo de la Fiscahzacidn Federal, levado a cabo por la
Administracidn General de Auditoria Fiscal Federal, es necesario entender el nstrumento
de control denominado Programa Operativo Anuatl ( POA ), por ello se hace necesario
determinar su terminologia contenida en su estructura teorica y tecrnica, asi como los
conceptos, variables e indicadores que de esta se desprenden Por lo tanto a continuacion se
proporcionaran los siguientes conceptos a fin de ubicarlo dentro de un modeio conceptual
propio para el desarrollo de este trabajo

Control:

El térmmino control en el medio admnistrativo ha temda diversas acepciones, se dderencia y
variedad corresponden a la también diversa situacion o aplicacton que al mismo se le da. o
en la que es empieado, ocurre incluso Que en un MISMo medio O circunstancta. al control se
le atnbuyen aistintos conceptos, naturaleza o definiciones De modo que su significado se
asocia, entonces por igua! ala inspeccion que a su registro, a la vernficacién que al dominio
o mando. a la fiscalizacidén que a la accidn de imitar o restnngir. a la regufacion gque a la
intervencion u obsecracion Sin embargo cada significado adqurere vigencia atenchendo a la
aplicacion particularizada del término  y lejos de constituir un error 0 iIMprecision  gramatical,
por al contrario, cumple bien el Control la connotacién que se le atnbuye en et momento
dado

Esta diversidad se refleja también en la apreciacidn que se sustenta para definirle o en su
caso para citar el concepto. Por ejemplo Galvan Escobedo identifica al control como la

observacion inspeccion, verificacion. y registro de ta ejecucion de un ptan (1)  Por su pare
E. kast y E Rosenzwig dicen el control es un proceso refendo al acto de verificar, regular,
comparar, una accion. con un estandar. ejercer autondades sobre dinga u ordenar,  himitar
o restringrr (2) Por otro lado Morette By Sandoval 2Z se refieren al control como

fiscalizacién nspeccidn, intervencidn, dominio o mando.

Ahora bien el control al que me referiré en este trabajo es al que se constituye como un fase
del proceso administrativo que se integra ademas con las de Planeacion, Organizacion, y
Direccion, que en e} ciclo de la administracidn le son previos precisamente a aquel es
decir el Control

(1) Jose Galvan Faobedo  Tratado de Adoumsingedaion Guoneral. Bd Fsapac, San Jose Costa Rica. 19602, pag 32

E 3 -Elosuvidad como_parte del Procese Carenctal. de la

2) 12 Ey del CIAT & S Cla
A CIAT  Onxitca, Mox 21252 1990

de la
1. arna, 24a A bica General del




Siendo el Control una fase del proceso administrativo, a la naturaleza del control, se le
gentifica como medio de comprobacidn de las metas trazadas, es decir, como el
instrumento que permita verificar el cumphmiento de las metas por alcanzar los resultados
buscados en un periodo especifico

Por lo tanto el Control, lo entenderemas como la funcidn de observar, inspeccionar, verificar
y registrar la ejecucidn de un plan de manera que puedan comprobarse conuinuamente los
resultados obtermidos con los planes miciales y tomar las medidas conducentes para

asegurar las realizacion de los cbjetivos

Una vez senalada la definicion de control, daré a conocer otro upo de conceptos que se
estaran manejando a io largo de todo este trabajo

Actividad:
“ Es una o mas acciones afines o sucesivas que forman parte de un procedirmiento, ejecutado
por la misma persona o por una unidad admuinistrativa ™. ()

Administracion:

" Es un conjunto ordenado y sistematizado de principios, técnicas y practicas que hene como
finahdad la consecucion de los objetivos de una organizacion, a traves de ia prevision de los
medios necesaros para qQue se obtengan resultados con la mayor eficiencia y eficacia,
congruencia y la optima coordinacion y aprovechamiento del personal y de los recursos
técnicos. matenales y financteros de la orgarnizacion ™ (4,

Administracion Publica:

“ Entidad constituida por los diversos organos del poder ejecutivo Federal, que tiene como
finahdad realizar las tareas sociales, permanentes y eficaces del interés General que ia
constitucidn  y las leyes administrativas sedalen al estado para dar satisfaccion a las
necesidades generales de la nac:ion Sin embargo se tendra que entender comc una
actvidad organmizada vy racional, encaminada a la satisfaccion dwecta o indirecta de
necesidades politicas y sociales "¢ s)

S L de Prog acion s b Glosarto de tertiunes 198X p 2K

13, Pressdencia de ta Republica. Coorduucion Creneritd de b ostidion Adnumestrainos Glosano de Ternunos
Adsuustratinea Colecaon Guias Tecmcas ne 1 Mesno. D ECI9R4. p 30

%) Castelaszo. Josc R Teuncas y E oy Ads ron def Personat Publico 1N AP prases no

76, Meésteo TORK. p 2




La Administracion poablica tiene una importancia vital en ia sociedad, ya que repreasenta el motor
( regulador ) de la economia y el inastrumento esencial de la distribucion de la riqueza, es
decir: es el elemento primordial de que se vale el estado para dar respuesta y satisfaccion a
las principak das y idad isles de una nacion .

= Ejercicio de autoridad jurisdiccional que un érgano practica dentro de un marco de accion ,
mismo que determina los limites y alcances de sus acciones™ . (6)

Apertura programébtica:

~ Es 1a expresion de los diferentes niveles de actividad de! gobiemo Federal que se estructura
en funcion de los objetivos y metas, de acuerdo con los planes nacionales y programas
sectoriales” . (M

Autoridad:

Persona u organismo que ejerce una potestad que ke ha sido conferida legalmente para
dessmpefnan una funcion publica o para dictar, al efecto soluciones cuya obediencia es
indeclinable, bajo la amenaza de una sancion y la posibilidad kegal de su ejecucion forzosa
en caso necesario. " Esta figura corresponde al poder consentido, por tanto el sujeto que
obedece comparte en algun grado los fines del que manda™ . (%)

D A

*~ Es el derecho constituido por el conjunto de estructuras, principios doctrinales y normas
que regulan las actividades directas o indirectas de la Administracion puablica como &rgano del
poder ejecutivo Federal; regulando asl la actividad del estado, al realizar y ejecutar la
funcién administrativa a nivel Federal, estatal o municipal ". (9)

A v Ce

"~ Son el conjunto de érganos integrados por el poder ejecutivo Federal las secretarias de
estado, l0s departamentos administrativos y la Procuraduria General de la Republica, que
forman parte de la Administracién publica Federal y son dependencia directas del ejecutivo
Federal = . (10)

(6.7) 1a de Progr ion y F Glosario de i 1988. p. 33, 35

(B) Escobar V, Miguel R. Contribucitn al Estudio ¢l Poder. UNAM. ENEP. ACATLAN. vol. 1. México 1988. p. 187,
{9) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrative. Ed. Porrua, México 1988, Tomo I,

(10) Castelazo, José R. op. cit,, p. 7.
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Centralizacion:
ol régimen administrative en el cual el poder de mando y direccion, se concentrs

" Es

totlsimente en el estado, quien es la una persona juridica tutelar de los derechos. ia cual
mantione la unidad estatal, agrupando a todos loa 6érganos en un régimen juridico. Es una
forma de organizacion administrativa que coordine y vincula a los diferentes &rganos del

estado™ . (11)

Desconcentracion:
" Es una forma de orgar 1 admini iva, en la cual se otorgan al organo
desconcentrado determinadas facult de decisién himi por parte de organo central,
careciendo de autonomia propia. es asl mismo una transferencis a un érgano infeqior o agents
de la Administracion central de una competencia exclusiva © un poder de tramite de decisién

ejercido por 108 4rganos superiores ~. (12)

Oescentrailzacion:

" €s una forma de organizaciSn que adopta la Administracién puablica para desarcollar
actividades que competen al estado y que son de interés general en un momento dado, a
través de organismos creados especialmente para elios, dotados de: una personalidad juridica,
un patrimonio y un gimen juridico propio ~. (13)

Funcion:
Conjunto de actividades necesarias afines y coordinadas para alcanzar los objetivos del

#rea, cuyo ejercicio es reasponsabie el titular de una unidad administrativa y se define a partir
las disposiciones juridico-administrativas que se generen al interior de una organizacion,

de
empresa o unidad administrativa . (14)

Modelo Administrativo:
simbdli o analdgi que proyecta una realidad

" Represer ion  simpli

administrativa presente, pasada © propuesta, mediante una combinacidon de enfoques,
métodos o categorias de analisis, convencionalmente aceptadas para articular las normas,
los propdsitos, las funcioneas, estructuras, los procesos, actividades, patrones de
comportamiento y otras variables significativas de una organizacién o de parte de eilla ™ .

s

( 11 ) Serea Rojas, Andrés. Derecho Adminivrativa Ed. Porroa, México 1988, Tomo I, p 42
(12, 13) Sctra Rojss, Andres. op. cit, p 37, 78.
(14, 15) S.P.P. op. cit. p. 88, 11}



Plan:

" instrumento diseflado para aicanzar determinados objetivos,

espacio y tiempo, los medios utilizables para su aicance. En ar se contemplan en forma
i asl como los

ordenada y coherentes las metas, estrategias, politicas,
instrumentos y acciones que se utilizaran para llegar a los ﬁne- deseados. (16)

en que se definen, en

Plan Nacional de Desarrollo:

Es un documento qQue expresa las politicas, objetivos, estrategias y lineamientos generales
en materia economica, social y politica del pais concebidos de manera integral y
coherente para orientar la ejecucién de la actividad ptblica, convenir y coordinar acciones
entre diversos niveles de gobierno y concertar e inducir la actividad de particulares.
Inciluye las disposiciones para la formulacién do planes que coordinen los aspectos
sectoriales y regionales y la definicion e implantacion de las medidas de politica
econdémica, de acuerdo con el modelo de desarrollo econdmico y social. (17)

" Curso definido,. marco o método de accion que gula y determina futuras decisiones en el
ambito administrativo. la Administracion Pablica Federal que se constituye como uno de los
principales instrumentos operativos de {a accién gubernamental, es una variable dependiente y
se encuentra inserta siempre en Ios marcos o contextos que se encuadran en la actividad
de Gobiemo. Ademas los criterios de accién o politicas de la Administracion PuUblica, se
orientan en funcién del modelo de pals que establece la Constitucién y/o con la politica

econémica que se adopte determinado grupo de poder ™. (18)

Politica Econdémica
" Es la intervencion deliberada del sector publico en los procesos econémico del gobierno o de
grupos particulares, con objeto de mejorar o guiar los resultados de la actividad econdmica .

19)

Politica Fiscal:

" Utilizacion coordinada, consciente y deliborada de los recursos impositivos del gobierno en
el funcionamiento del sistema econémico, a efecto de lograr los objetivos econémico y sociales
de una nacion. es el manejo por parte del estado, de! gasto publico, los impuestos, los
prestamos y la deuda publica, para modificar el ingreso de la comunidad y sus componentes;

consumo e inversion . (20)

(16, 17, 18.20) S.P.P. op.cit. p. 123, 124. 125, 126.

(19) Lichicnsztejn, Samuel.
Ed. Cultura popular, 1a Edicion, México, 1985.p 17.

Enfoques y Categorias de la Politica Economica.



Operaclon:
“ Accion de poner en marcha algo que ha sido previamente planeado y autorizado o que se
ejecuta por rutina en el medio laboral; tambi¢n se denomina operacién a la actividad sustantiva
de una institucién, relacionada directamente con el cumplimiento de los objetivos y metas de
produccidn de bicnes y/o servicios ". (21)

Procedimionto:

" Sucesidén cronoldégica de operaciones concatenadas entre 8i, que se constituyen en una
unidad, en funcidn de la realizacidon de una actividad o tarea especifica dentro de un Ambito
predeterminado de aplicacion. Todo procedimionto involucra acciones y tareas del personal, 1a
determinacién de fos tiempos de realizacién, el uso de recursos maleriales y tecnolégicos
y la aplicacién de meétodos de trabajo y de control para lograr el cabal, oportuno y eficiente
desarrollo de las operaciones * . (22)

Procoso:
* Conjunto ordenado de etapas y pasos, con caracteristicas de accidn coordinada,
dinamica y progresiva, qQue concluye con la obtencién de un resultado previamente
planeado ". 23

Programa:
" Es el conjunto de proyectos, subprogramas y actividades que se orientan en e! tiempo y
espacio para alcanzar objelivos y metas especificas, esta ultimas mensurables. el programa
asigna responsables de ejecuciéon y se refiere a estructuras organicas concretas que reflejan
procesos, funciones o regiones =, (24)

Proyecto:

" Tarea planeada que tiene un principio y un fin definibles y que requiere el empleo de uno o
mas recursos en cada una de las aclividades separada pero interrelacionadas e
interdependientes que deben ejecutarse para alcanzar los objetivos por los cuales el trabajo fue
instituido. Asl mismo es un documento que contiene la descripcidn de los analisis realizados
para juzgar la viabilidad de una nueva actividad, o de un nucvo servicio, asl como la infirmacién
necesaria para su realizacion ", (25)

(21, 22,23) S.P.P. op.cit. p.28,115, 129,

(24, 25) S.P.P. op.cit. p. 130, 133,
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Sistama:

" Este concepto tiene muchos significados y ha sido definida de diferentes maneras, sin
embargo en nuestro caso enunciaremos solamente algunas de ellas: un sistema es el
conjunto de panes independientes o interactuantes, cuyas relaciones entfé si o entre sus
atributos determinan un todo unitario que realiza determinado efecto, funcidén u objetivo. Para
Ramiro Carrillo Landeros, sistema es “ la agrupacidn coherente de elementos estrechamente
vinculados que operan e interactuan en una estructura dindmica para lograr un objetivo,

formado por una unidad compleja en la que la adicion, supresion o transformacién de una de
sus partes creara repercusiones en el todo”. (e

Tarea:

" Fraccidon de trabajo u operacion especifica que es ejecutada para la realizacion de una accion
concreta dentro de un proceso gradual, a través de la cual se obtiene un resultado parcial ™. (21

Unidad Administrativa:

= Qrgano © unidad de trabajo con atribuciones y/o funciones propias y especificas que lo
distinguen y diferencian de otras unidades de trabajo. Proceso:

conjunto ordenado de etapas
¥y pasos con la caracteristica de llevar consigo una accidon concatenada, difecta y progresiva
que concluye con la accion de un resultado ™. (28

La conceptualizacion del proceso administrativo y de aquellos elementos que intervienen en su
praxis seran definidos en el capitulo 3, a fin de desarrollar un amplio esquema y de ubicarlos

dentro del analisis administrativo en la elaboraciéon del Programa Operativo Anual de la de la
fiscalizacidn de la Administracion General de Auditoria Fiscal Federal.

(26) Carrillo Land Ramtrez.

ini i Editorial limusa, México, 1982, p. 147,
(27,28) S.P.P. op.cit. p. 115, 152




CAPITULO 1

.- METODOLOGIA DEL SISTEMA ADMINISTRATIVO DE LA
ADMINISTRACION GENERAL DE AUDITORIA FISCAL FEDERAL.

1.- Sistema Normativo del Programa Operativo Anual do Fiscatizacion.

£l sistema normativo del Programa Operativo Anual ( POA ) vigente en la
Administracion General de Auditoria Fisca! Federal ({ AGAFF ), se enmarca dentro
de las leyes y reglamentos que norman y figen los organos correspondientes a la
Administracién  Publica Federat. En  este caso. la AGAFF como od6rgano de la
Subsecretaria de Ingresos. perteneciente a la Secretana de Hacienda y Créedito Publico,
obliga a indicar los elementos Nnormativos Que le dan sustento legal y operativo a la
planeacion fiscal, reatizada por esta Admimstracion General instrumentada a nivet
nacional

Diwcho sistema se encuentra los sigurentas ordenamientos legales establecidos
principalmente por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

conforme lo iIncican los aricutos 26, 31, fraccidn V. 74 fraccidn IV, y 90 que
dicen:
€1 Articulo 26, sefiala que: " Ef Estado organizara un Sistema de Planeacién

Democratica de Desarrollo Nacional, que imprima sohdez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacion
politica social y cultural de la nacion

En este sentido los fines del proyecto nacional contenidos en la Constitucién
determinan los objetivos de la planeacion Donde la planeacitn serd democratica y
se llevara a cabo mediante la participacion de los sectores social y privado, los
cuales recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para ser incorporados en
el plan y sus programas que se sujetaran obligatoriamente al proceso de planeacidon
de la Administraciéon Publica Federal

-



Asi mismo, el Articulo 31, Fraccion IV, especifica que - * Son obligaciones de los
mexicanaos, contribuir para los gastos, asi de la Federacidn como del Estado y Municipio
en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan tas leyes ™

Este articulo es la base nomativa de las actividades fiscalizadoras del pais, ya que de
aqui se desprenden las obligaciones con las que cuentan los ciudadanos en materia
fiscal, ya se para personas fisicas 0 personas morales

sistema normative de la AGAFF desarrolla sus programas
operativos anuales de fiscalizacidon, mediante leyes y reglamentos que la identifican
como un érgano  adrmunistrativo  publico federal y que !a enmarcan dentro de un
ordenamiento especifico y que senala de manera objetiva el ambito de su competencia
De esta manera ta rdentdad de esta wunidad admirnistrativa encuentra sus
caracteristicas en la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal

En esa medida, el

Por otra parte el articulo 74 fraccidn IV, sefala que ~ Son facultades exclusivas
de la Camara de Diputados examinar, discutir y aprobar anualmente e! Presupuesto de
Egresos de la Federacion y del Depanamento del Distnto Federal, discutiendo primero las
contribuciones que a su juicio, debon decretarse en !a Cuenta Publica del afo anterior.
La revisidn de la cuenta publica tendra por objeto de conocer 10s resuilados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios senalados por el presupuesto y el
cumplimiento de los objetivos conternidos en los programas

Esto mismo determina y especifica la necesidad de planear y racionalizar el gasto
mediante las estructuras de programacién-presupuestacion, que lleva a cabo el Sector
Publico Federal con el objeto de reencontrar el desarrollo y ei bien comun

Administraciéon  Publica Federal sera centralbzada y
Organica que expida el Congreso, que distribuira los
la Federacién, que estaran a cargo de las
Secretarias de Estado y Departamento Administrativo y definira las bases generaies de
creacion de entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su
operacion. Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y
el Ejecutivo Federal, o entre estas y las Secretarias de Estado y los Departamentos

Adrainistrativos

E) articulo 90, dice: " La
paraestatal, conforme a la Ley
negocios del orden administrativo de
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Ptanteamientos bésicos:

De conformidad con el articulo 90 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
meaxicanos, as facultad del Congreso de la Unidn distnbuir, mediante una Ley, los
negocios que han de estar a cargo de cada Secretaria.

El reglamento interior desarrolla y complementa la Ley, y la Constitucidn autonza al
Ejecutivo para expedirioc en el uso de facultad reglamentaria E! Presidente de la
Republica no puede delegar su facultad reglamentana, tampoco el Poder Legislativo
puede autorizar tal delegacién.

En ese sentdo la Ley Organica de la Administracién Puablica Fodoral indica bajo
los siguientes articulos que.

Articuio 31 de la Administracidon Pubhca Centralizada

* A la Secretaria de Hacienda y Crédito Pubhico corresponde el despacho de los siguientes
asuntos:

[} Estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones impasitivas y las leyes
de ingresos Federal y de! Departamento del Distrito Federal.

II. Cobrar los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos federales en los
términos de las leyes.

Ill. Cobrar derechos, impuestos, productos y aprovechamientos del distrito Federal, en
ios términos de la ley de ingresos del Departamento del Distrito Federal y de las
leyes fiscales correspondientes.

IV. Dirigir los servicios aduanales y de inspeccién y la palitica Fiscal de la Federacién.

VIl. Practicar inspecciones y reconocimierntos de existencias en almacenes con objeto
de asegurar el cumplimiento de las dlsPosgmones fiscales. "
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Esta Ley establece ademas que la distribucion de las  Funciones encomendadas a
cada una de las Secretarias se hara mediante un Reglameniao ntenor, que se
expedird por el Poder Ejecutivo Federal.

Conforme a los preceptos legales del Programa Operativo Anua! de Fiscalizaciéon, en su
ambito técrico-legal, adquiere su apoyo operativo mediante la Ley de Planeacion,
qQue hace realidad la instrumentacion del POA con cosideracion de los siguientes
articuios

Referente a la Ley de Plancacién, y su importancia normativa para las tareas de
planeacién y programacién de la Secretanna de Hacienda y Crédito Publco, esta
sefala en sus Articulos 15, 27. y 4A2.. las siguientes funciones

Articulo 15..:

1. Participar en la eiaboracién det Plan Nacional de Desarrollo, respecto de la definicion de
politicas financiera, Fiscal y crediticia,

It. Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion, del Departamento det Distrito
Federal y de las entidades paraestatales, considerando las necesidades de recursos y
la utilizacion del crédito publico para la ejecucion de! pitan y los programas,

tl. Procurar el cumplimento de los objetivos y prioridades del plan y los programas,
en el ejercicio de sus atnbuciones de planeacidn, coordinacidon, evaluacidn y vigilancia
del sistema bancario

Articulo 27 -

Para la ejecucidn del plan y los programas sectonales e institucionales, regionales vy
especiales, las dependencias y entidades elaborardn programas anuales que incluyan
los aspectos administrativos y de pofitca econdmica y social correspondientes Estos
programas anuales, que deberan ser congruentes entre si. regiran durante el afo de
qQue se trate, las actvidades de la Administracion Publica Federal en su conmunto y
serviran de base parala integracion de los anteproyectos de presupuestos anuales
que las propias dependencias y entidades deberan elaborar conforme a la legisiacion
aplicable



Articulo 42 -

A los funcionarios de la Administracidn Publica Federal., que en el eercicio de sus
funciones contravengan las disposiciones de esta lLey las que de ella se denven a
ios objetivos y priondades del plan y lo programas, se les impondran las medidas
disciplinarias de apercibimiento o amonestacidon

Y si la gravedad de la infraccidn lo amernta, el titular de ia dependencia o entidad
podra suspender "o" remover de su cargo al funcionario responsable Los propios
titulares de las dependencias y entidades promoveran ante las autornidades que
resulten competentes la apticacién de las medidas disciphinanas a que se refiere

asta disposicion

Esta ley es la que marca de manera imperativa la obhgacién gue tenen los organos
de la Administracidn Pubhca para e! desarrollo adecuado y eficaz de cualquier
entidad admunistrativa ya sea Federal, Estatal o Municipal, ya que obliga a
planear y programar sus actividades en forma planeada y coordinada

Otra Ley que interviene directamente en la conformacion normativa de la
Administracion General de Auditoria Fiscal Federal para ta elaboracion y control
del los Programas Operativos Anuales de fiscalizacion es la ley del presupuesto.
contabildad y glosa, asi como su reglamento, ya que ambos fortalecen el control
sobre los gastos de las entidades de gobierno que existen en el pais

De esta manera la Loy del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico indica en
su ariculo 6o. que " Las Secretanas de Estado o Departamentos admmnistratives
orientaran y coordinaran la planeacidn, programacion, control y evaluacion del gasto
de {as entidades que queden ubicadas en el sector que este bajo su coordinaciéon

Mientras que en el reglamento de la lLey del Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal. sefala en su Articulo 10 que “ Son matena del presente reglamento
la programacion-presupuestacion, el ejercicio, la contabihidad, el control y la evacuacion
del gasto publico federal. asi como las Cuentas de la Hacienda Publica Federal y del
Departamento del Distrito Federal, a que se refiere la ley do Presupuesto Contabilidad y
Gasto Publico Federal

Y en su Ariculo 20, que dice cada enudad sera responsabdble de los trabajos de
forrmulacion de sus programas institucionales, y en su caso de presentaries a la
consideracion de ja entidad coordinadora de sector respectiva para su validacién y

aprobacién.
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Caracteristicas del S Admi ativo.

La estructura administrativa de la Administracion General de Auditoria Fiscal Federal,
ia establece |a Secretaria de Hacienda y Crédito PUdblico mediante su regiamento
interno. Dicha estructura organizacional y funcional quedo piasmada en el Diario Oficial
de Ia Federacitn, del 20 de agosto de 1993, en el cual seflala Su Marco NOMMAativo y
sus bases operativas que la integran, para el correcto cumplimiento de sus funciones vy
obligaciones de caréicter publico, esto en matena de politica tributaria a nivel nacional.

Baje esta optica, cadbe hacer notar |a importancia del Reglamento nterfor de a
- ia de y Crédito Pablico, en aus articulos 1° y 2° que dicen:

Articulo 1.-

" La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como dependencia del Poder Ejecutivo
Federal, tiens a su cargo el despacho de 10s siguientes asuntos que e encomiendan la Ley
Orgéinica de la Administracion Pdblica Federal y otras leyes, asi como los reglamentos,
decretos, acuerdos y 6rdenes del Presidente de |1a Republica

Articulo 2.-

Para el despacho de los asuntos de su competencia, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico contara con l0s siguientes servidores publicos y unidades administrativas:

A~

- Subsecretario

- Subsecrstario de Hacienda y Crédito Publico
- Subsecretario de Ingresos

- Subsecretario de Egresos

- Oficialia Mayor

- Procurador Fiscal de |a Federacion

- Tesorero de |a Federacion




B.-
Unidades Administrativas Centrales

Unidad de Comunicacion Social
Unidad de Planeacion del Desarrolio

Direccidébn General de Planeacion Hacendana

Direccibn General de Crédito Publico

Direccion General de Banca de Desarrolio

Direccion General de Banca Mdltiple

Direccidon General de Seguros y Valores

Direccion General de Asuntos Hacendarios internacionales
Direccidn General de Interventoria

Direccidn General de Politica de Ingresos y Asuntos Fiscales Intermacionales
Direcci6n General de Planeacién y Evacuacién

Administracion General de Recaudacién

Administraciéon General de Auditoria Fiscal Federal
Adminmistracidon General Juridica de Ingresos

Direccidén General de Coordinacion con Entidades Federativas

- Administracién General de Aduanas

Unidad de inversiones, Energia e Industna

Direcciton General de Politica Presupuestal

Direccion General de Normatividad y Desarrofio Admiristrativo.
Direccion General de Contabilidad Gubemamental

Direccion General de Programaciéon y Presupuesto de Servicios
- Direccidn General de Programacién y Presupuesto

Agropecuaric y Pesquero, y de Abasto

Direccidn General de Programacion y Presupuesto

de Salud, Educacidn e Infraestructura.

Direccion General de Programacion, Organizacion y Presupuesto
Direccidén General de Personal

Direccidn General de Servicios y Recursos Materiales
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- Direccién General de Talleres de Impresidon de Estampilias y Valores
Unidad de Contralona interna

- Subprocuraduria Fiscal Federal de legislacion y consuita

- Subprocuraduria Fiscal Federal de

Subprocuraduria Fiscal Federal de amparos

Subprocuraduria Fiscal Federal de asuntos financieros
Subprocuraduria Fiscal Federal de investigaciones

Subtesoreria de operacion

- Subsecretaria de control e informatica

Unidad de vigilancia de fondos y valores

’

C.-

Unidades Administrativas Regionales

- Administraciones Regionales de Auditoria Fiscal

- Administraciones Locales de Auditoria Fiscal

- Aduanas

- Delegaciones regionales de la tesoreria de la Federacion

- Instituto Nacional de Estadistica. Geografia e Informatica™ <)

Esto es basicamente el sistema normative que nge ei las tareas de planeacibny
programacion de la fiscalizacidn en la Administracidon General de Auditoria Fiscal
Federal.

29 Luacie Micsal Je la Federacion. Mexieo, 20 de dgnosto Se 1993



2.- Conceptualizacién de Programa Operativo Anual.

Para llevar a cabo el analisis del proceso de elaboraciobn vy control del POA de
fiscalizacion, tenemos que analizario desde el momento en que se introduce la planificacién
en la economia publica, en donde aparecen varios aspectos técnicos, administrativos vy
politicos propios de esta actividad. La actividad de estos elementos constituye el sistema de
planificacién, lo mas imponrtante de dicho sistema son los planes, los estudios y trabajos
especializados que dan lugar a una estructura organizacional con autondades encargadas
de hacer realidad esta actividad

Aun cuando a veces se habla de un plan econdmico o de un plan de la economia, o comdan
es que se lleven a cabo y apliqguen vanos planes Dichos planes se encuentran
interrelacionados. y por las funciones que cada uno de ellos cumpie, forman un conunto
coherente y organizado que pernmiten técnicamente tencr un  sistema operativo, mas
coordinado y controlado.

Dentro de este conjunto se ubican en pnimer lugar los pianes globales a largo y mediano
plazo; después vienen los planes sectonales, regionales y del sector publico. Sin estos
planes mas especificus, ios planes globales no pasan de ser un marco referencial general.
Por lo tanto, la efectividad de sus anentaciones técnicas depende de este segundo nivel de
planificacidn mas detailada.

Los planes sectoriales, regionales y del sector publico, confeccionados sin las referencias
de los planes globales, pueden contener senas diferencias, ya que pueden no responder
acentadamente a los problemas y condiciones de la parte de la economia que intentan
ptanificar.

" Por otra parte, el segundo nivel de planeacion requiere de mas precisidon en el tiempo y en
sus formas operativas necesarias para onentar las actividades sustantivas conforme a las
metas planeadas, en las cuales se sitGan planes generales a corto plazo conocidos como
Programas Oporativos Anuales Estos planes comprenden todo el instrumental de la
politica econétmica relativo entre otros al comercio exterior, ingresos y gasto publico,
funcionamiento del sistema monetario y financiero, precios, remuneraciones,
abastecimientos y otros aspectos especificos de la operatividad de 1a economlia a corto
plazo. ™ G0

(30) Sierra. C. Enrique Politica K co Llancacicn x4 idn Pablica Fud F CE Trimestre econimco
Vol. 44. Julio-septiembre 97 Num. 175 pag 632




Sin planes con objetivos y metas especificas en los distintos niveles wvistos desde una
idgica cientifica, el movimiento del instrumental de politca ccondmica antes mencionado
careceria de dircccién. Por otra parte, los objetivos y metas sélo podran realizarse si los
instrumentos de politica econdmica se orientan adecuadamente a conseguir que !as
comientes econdmicas y financieras, asi como las decisiones de los diferentes agentes
economicos se orienten directamente por los objetivos y las metas a los que mncialmente
pretendieron llegar.

Hay como se ve, una fuerte interrelacidn entre los diferentes tipos de planes, la ejecucion y
posibitdades de cumplimiento de cada uno. quedan diuectamente sujetas a que sus
ornentaciones. objetivos y metas vayan desglozando hasta llegar a los aspectos mas
especificos y que puedan vincularse con instrumentos de polilica econdrmica

Sin embargo en los paises donde existe una economia mixta, ComMo €s NLesro caso. No
siempre se organiza e! sistema de planificacién con todos los planes senalados, ni con la
coherencia que se les ha supuesto. Esta técnicamente se instrumenta con el Sistema
Nacional de Planeacion Democratica con un caracter meramente indicativo. El caracter
indicativo de la planificacion de estos paises permite que en cuanto mas se confia en el
curso esportaneo de las cornentes econdmicas y en los resultados de ias actividades del
sector privado. menos amplio y especifico es el conjunto de planes que  planean su
desarrollo y crecimiento de manera homogénea.

“Los tipos de planes y programas mas usuales son los globales de mediano ptazo, los
sectoriales. los regionales, los del sector publico y los de inversiones. La caracteristica que
a veces se presenta en estos planes. es que no tienen suficiente relacién entre si, incluso
se llega al caso en que se confeccionan y deciden separadamente unos de otros, de tal
manera gque presentan en sus mMarcos operativos y administrativos incficiencias en el
alcance de sus metas.

Para poder definir los objetivos economicos y sociales de cualquier tipo de plan o programa,
{ en este caso sera el de la fiscalizacion a nivel nacional ) es condicidon previa, segin se
ha dicho, poseer un amplo conocimiento del! pasado y del presente de Ila  wvida
econdmica, social y politica del area socieconémica que sc pretende plancar . En donde
los trabajos de planeacidén y programacidn sean realizaodos por un amplio namero de
areas de la Administracin Publica, Tanto Federal, como Estatal y Municipal, bajo directivas
que emanen de las maximas autondades polihcas y administrativas del gobierno y de
autoridades expresamente destinadas a estos fines
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t.a autoridad planeadora de mayor jerarquia generalmente es una oficina central de
planeacidn a cargo de un Director o Administrador de muy alto rango administrativo,
dependiente del jefe de gobierno y que mantiene estrechas relaciones conlos secretarios
de estados. Hay paises que para que se lleve a cabo la planeacidon han hecho decretos o
leyes para que se tenga a la planeacidn como un instrumento indispensable en cualquier
momento de definir la politica econotmica de su pals.

Tal es el caso de México, con la publicacién de
establecen las bases de integracidon y
Planeacion Democratica,

la Ley de Planeacion en 1983:
funcionamiento del Sistema Nacional de
asi como |a elaboracion de programas sectoriales,
institucionales y especiales que sustentan el Plan Nacional de Desarrolio, en donde se
sefiala que la autoridad planeadora, debe definir las activides principales del Sector
Publico Federal mediante la racionalidad del gasto por programas

donde se

El Sistema Nacional de Planeacidon Democratlica { SNPD ) fija las normas y principios
conforme a los cuales se llevara a cabo la planeacidn nacional de desarrollo, que
representa una instancia institucional a la cual deberan integrarse todas las acciones
que a esta materia correspondan a las unidades administrativas de !a administracion
publica federal, estados y municipios, as! como a los sectores social y privado

Es en el marco de la reforma al articulo 26 constitucional, donde se determina que el
Estado debe integrar un Sistema Nacional de Planeacidn Democratica, que presenta el
Plan Nacional de Desarrollo, en los términos y plazos fijado por ia Y

asl el P.ND. se presenta como un instrumento de cobertura nacional, temporal (
mediano plazo ) que abarca a todos los sectores vy regiones del pals; por su
importancia es elaborado. aprobado y publicado dentro de los prnmeros seis meses, a
pantir de la fecha de inicio de cada administracidn, mediante la previa aprobacién de la
camara de diputados.

ley de planeacion,

En el P.N.D. se indican los programas a mediano plazo que deben elaborarse para
atender las temalicas, objetivos y priondades economico-sociales ; los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales, que habran de elaborarse para

la
planeacion de aspectos especificos y de interés general, que a su vez lo desagregan
en sus ambitos respectivos.
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Los contenidos del P.N.D. son basicamente cualitativas, dejando para los instrumentos
a cornto plazo, y los programas sectoriales, regionales, institucionales y especiales, los
aspectos mas especificos y la definicibn de metas cuantitativas. E! Plan Nacional de
Desarrollo es obligatorio para el sector publico ( Poder Ejecuttvo Federal ) e indicativo
para los sectores social y prnivado. para que en su caso se concerten acuerdos y

COMPraomisos.

Asi los programas anuales, se elaboran a nivel global, sectorial e institucional y su
cobertura puede ser nacional o regional en el cono plazo ( un ano). su funcidn consiste en
expresar anualmente, con la definicidn de acciones, metas, politicas, instrumentos y
asignacién de recursos, los objetivos y propésitos del plan nacional y los programas a

mediano plazo.

" Los programas anuales incluyen las occiones correspondientes a las vertientes de
instrumentacion obligatoria, con la incorporacién del presupuesto de egresos; coordinada
dentro del marco del convenio uUnico de desarrollo; inducida a traves del paquete de
politica e instrumentos de fomento y apoyo. y concentrada mediante convenios y contratos
especificos con los particutares ™ (31)

El tipo de programa que se analizard en este trabajo es el programa operativo anual, el
cual es definido por las politicas que establece el plan nacional de desarrolio. en matena
fiscal, corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publhico elaborar los linecamientos
para la integracién y control de su programa operativo.

Asi la SH.C.P.  através de los d4rganos que la integran, faculta a la Direccion General de
Programacion, Organizacidn y Presupuesto, elabora los lineamientos para que lleve a cabo
ia formulacion e integracién de la fase programatica de la Subsecretaria de Ingresos, la cual
remite a la Administracién General de Auditorfa Fiscal Federal la normatividad a la cual
se sujetara para la elaboracidon y control de su POA, asi también como para la
presentacién de los informes de avance correspondientes al ejercicio en turno.

(31} Caziclazo. Josdé R Idcpucas 3 Espyacislidides e fa Admuaestraciin dol Pogangt Publica INAP. praxis, ne 76,
AMéxico, 1985,



De esta manera se establece a panir de 1989 una nueva estrategia de programacion con el
objeto de homogenizaria Yy que rompa con la inercia de equiparar las estructuras
administrativas con las programaticas, permitiendo simplificar las acciones de programacién
y presupuestacion; asl como el ejercicio, control y evaluacidon del presupuesto publico;
identificar actividades sustantivas y de apoyo; conocer con mayor precision el impacto e
interrelacion del gasto sectorial en el contexto econémico; consolidar la instrumentacion del

presupuesto por programas y lograr una mayor vinculacién de los instrumentos de la
planeacion.

Asl la estructura programatica del sector hacendario identifica sus programas con lineas de
politica financiera y los subprogramas con las acciones de formular, evaluar. ejecutar y
controlar la politica hacendaria establecida por el ejecutivo federal.
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3.- Contexto de la estructura organica y funcional

Funciones de la Administracion General de Audritoria Fiscal Federal:

Compete a la Administracion General de Auditoria Fiscal Federal: Aplicar la politica. los
programas. sistemas. procedimientos y métodos de trabajo. establecidos por la Secretana
de Hacienda y Crédito Publhco. ordenar y practicar wvisitas domicihanas. auditorias.
inspecciones, vigilancia y venficaciones, asi como los demas acltos que establezcan las
disposiciones fiscales para comprobar el cumplimiento de los contribuyentes, responsables
solidarios y demadas obligados en materia de impuestos, derechos. contribuciones de mejoras.
aprovechamientos,; estimulos fiscales, franquicias y accesorios de caracter Federal ordenar
Yy practicar la venficacion de vehiculos, aeronaves y embarcaciones de procedencia
extranjera; declarar en el ejercicio de sus atribuciones cuando proceda que los citados
vehiculos © aeronaves pasan a propiedad del fisco Federal, tramitar y resolver
procedimientos aduaneros que se deriven del ejercicio de sus facultades de comprobacion
del cumplimiento de las oblgacicnes fiscales: notificar a las autondades del pais de
procedencia, en los términos del conveno internacional correspondiente, !a localizacidon y
secuestro de los vehiculos 0 aeronaves robados u objeto de disposicion Hicita, asi como
resolver a cerca de su devolucidn y del cobro de los g os autornizados que se hubieran
ocasionado. asi como expedy las credenciales o constancias del perscnal que se autorice
para la practica de las wvisitas domiciharnias. auditorias, nspecciones, venficaciones o
reconocinientos antes mencionados

Cabe aclarar que los articulos mencionados son para efecto de la planeacion,
organizacion. direccién. coordinacion y control del programa operativo  anual, que lleva a
cabo la Administracion General de auditoria Fiscal Federal. a través de 1a Admunistracién
Central de Planeacion Nacional de la Fiscalizacion.

Bajo este marco normativo se desarrolla el dicho proceso administrativo desarroilado
especificacmente para la elaboracidn y control det POA, ademas de la realizacidn de
documentos e informes de control ( informe mensual, informe trimestral y Cuenta Anual de
ia Hacienda Publica Federal, y los derivados de los compromisos contraidos por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ante el H. Congreso de la Unién ) por lo que
todos aquellos elementos que intervienen en su realizacién se encuentran normados por las
leyes y reglamentos que se han senalado en este capitulo.
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Existen otros documentos que legitiman al proceso de elaboracidn y control del POA, los
cuales tienen caracter imperalivo, ya que se trata de programas y !0os planes de trabajo. los

cuales determinan la politica y lineamientos sobre los que se trabajara en los futuros
ejercicios fiscales.

La Planeacion de la fiscalzacion, asl como sus programas, son elaborados a partir de
acuerdos y procedimientos emitidos por el drea central para ta elaboracién del POA,
a nivel nacional. La integracidn de este programa se lleva a cabo en coordinacidn con las
siguientes unidades administrativas pertenecientes a la Subsecretaria de Ingresos de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pubtico

ta conformacién de las unidades administrativas gque intervienen en la elaboracién del
programa operativo anual en materia fiscal a nivel nacionat:

NORMATIVO REGULADOR OPERATIVO
DIRECCION
OFICIALIA GENERAL DE ADMINISTRACION
PROGRAMACION, GENERAL DE
MAYOR TGN, AUDITORIA FISCaL
PRESUPUESTO

FUBNTE: AGFF.

Estas areas participan cada una dentro de sus propias funciones, pero coordinadas a fin de
dar cumplimiento a !a LLey de planeacidn y a i3 Ley Organica de la Administracién Publica,
para la realizacidn y cumpliimiento de los programas del Gobierno Federal.
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ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL A NIVEL NACIONAL 1994

La Administracién General de Auditoria Fiscal esta organizada como se detalla a
continuacidén:

1.- Administracion Central del Normatividad de Operacion Fiscal
- Administracion de Normatividad de Auditaria Fiscal !

- Administracion de Normatividad de Auditoria Fiscal 2

- Administracion de Di

- Administrucién de Normatividad de Régimien simiplificado

2.- Administracion Centra de Plancacion y Control de la Fiscalizacién Regional

- Administracion de Sisternas de Informacion
- Administracion de Plancacion General

- Administrucion de Programacion Sistematica
- Administracion de Analisis Sectorial

3.- Administracion Central de Operacion de la Fiscalizacion

- Administracion de Auditoria Fiscal |

- Administracion de Auditoria Fiscal 1l

- Administracion de Auditoria de Dictamencs

- Administracion de Auditoria al Sector Paracstatal

4.- Administracion Central de Procedimientos Legales de Fiscalizacién

- Administracion de asuntos de Defraudacion Fiscal y Fuentes Hicitas de Ingresos
- Administraciéon de Procedimi Legales de Auditoria

- Administracion dc Asuntos de Participacion de Utilidades

- Administracién de Lavado de Dincro
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5.- Administracion Central de Comercio Exterior

- Administracion de Valoraciéon Aduancra

- Administracion de Normatividad de procedimicntos Legales de Comercio Exterior
- Administrucién de P idn ¥ Programacion de Comercio Exterior

- Administrucion de Registros y Controles de Comercio Fxterior

- Administracion de Auditoria al Comercio Exterior

6..- Administracion Especial de Auditoria Fiscal

- Administracion de Auditorias a Instituciones Jde Crédito

- Administrucion de Auditoria a Intermediarios Financieros no Bancanios
-  Administrucion de Auditoria a Intermedianios de Mercado de Valores
- Administracién de Auditorfa de Dictimenes a Empresas

- Administracién de Control Operative

- Administracidon de Auditoria a Banca Maltiple

- Administracién de Auditoria a Banca de Desarroilo

- Administracion de Auditoria a Empresas Filiales

7.- Administracion de Recursos

8.- Administracién de Copacitacion Fiscal

9.- Coordinaciéon de Evaluacién y Seguimicnto (32)

(32) Diario Qficial de la Federaciin Aféxico, 25 de encro de 1993 p. 75
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ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL A NIVEL REGIONAL Y LOCAL,

NOROESTE:

NORTE CENTRO

NORESTE:

OCCIDENTE:

CENTRO:

DE LA FISCALIZACION

C D OBREGON
TIJUANA
MEXICALL

LA PAZ
CULIACAN
HERMOSILLO

TORREON
SALTILLO
CD JUAREZ
CHIHUAHUA
DURANGO
ZACATECAS

MONTERREY
REYNOSA
TAMPICO
TUXPAN

AGUASCALIENTES
COLIMA
GUADALAJARA
TEPIC

CELAYA

LEON

MORELIA
QUERETARO
PACHUCA

SAN LUIS POTOS!

EN MEXICO:



QAXACA
CAMPECHE

SUR: CANCUN
VILLAHERMQOSA
MERIDA
TUXTLA GUTIERREZ

PUEBLA
TLAXCALA
XALAPA

GOLFO PACIFICO: VERACRUZ
COATZACOALCOS

ACAPULCO
CUERNAVACA

NORTE, DF
CENTRO, D F

METROPOLITANA SUR. DF
ORIENTE, D F

TLALNEPANTLA
TOLUCA

Funciones do las Administracionos Localos de Auditoria Fiscal ( ALAF’'s)

Compete a las Administraciones Locales de Auditoria Fiscal, dentro de la circunscripcion
territorial que corresponda, en [os términos y con las excepciones, numero, nombre vy
estructura que enseguida se menciona:

1.- " Aplicar la politica, los programas, sistemas, procedimientos y meétodos de trabajo,
establecidos por la Administracion General de Auditoria Fiscal Federa! y por ia
Administracion Regional de Auditoria Fiscal de ia que dependan ™. (33)

¢33) Diario Cciol de ta Federacidn  Mixico, 20 de agosto Jde 19v3 p 7S,
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2.- Llevar y mantener actualizado el registro federal de contribuyentes en lo relativo a su
circunscripcion territorial, asi como ordenar y practicar visitas de verificacion de
cumplimiento de obligaciones en esta matena y suministrar a la Administracion Generai

de Recaudacion, los datos e informes necesarios para integrar el Registrtro Federal de
Contribuyentes relatwvo a todo el pais ™.

3.- Proponer a 1a  Administracion Regional el Programa Operativo Anual. su
anteproyecto de presupuesto, asi como proporcionar a la  administracién  General ia
informacién relativa a ios avances del POA y del ejercicio del presupuesto

Funciones de las Administraciones Rogionalos do Auditoria Fiscal ( ARAF's):

4.- Administraciones Regionales y Administraciones L.ocales de Auditoria Fiscal.

Compete a las administraciones de regionales de fiscalizacion, dentro de la cifcunscripcion
territorial que a cada una corresponda, en los ténninos y conr el numero, sede y
estructura que en seguida se menciona.

a.- Ejercer las siguientes facultades :

1.- proponer para aprobacidn superior el programa operativo anual al que ajustaran sus
actividades integrando el programa anual de las Administraciones Fiscales Federales,
Aduanas y jefaturas regionales de la polcia fiscal de su circunscnpcion territorial, asi
como proponer su anteproyecto de presupuesto Yy lo de

tas citadas unidades
administrativas regionales.

2.- Proporcionar a la subsecretaria de ingresos, a la Direccidon General de Programacién
Organizacién y Presupuesto, y a la Administracion General de Auditoria Fiscal
Federal, con la periodicidad que se rtequiera. la informacién de los avances en la
ejecucion del programa operativo anual de ta Administracién Puablica Federal.

3.- Dirigir, supervisar y coordinar, !a operacion y ejecucion de los programas de las
Administraciones Locaies de Auditoria y de las Aduanas y de las Jefaturas
Regionales de Palicia Fiscal de su circunscnpcion territorial ™ . (34)

(34) Diario Oficial de ta Federacion  Mexico. 23 de encro Je JOV3 p 75



4.- Normatividad para el control de fa fiscalizacién.

El control de ia fiscafizacidon que lleva acabo ia Administraciéon General de
Auditoria Fiscal Federal de acuerdo a las facultades que le son conferidas en su
Reglamento Intemo y en cuyo caracter de Unidad Admunistrativa Centralizada, la
obliga a guardar estricto apegoe a la normatividad que rigen los ordenarnientos
senalados en los articulos 25, 26, 28 y 74 fraccién IV de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; los articulos 9 y 20 de la ley Organica de la
Administracién Pduablica Federal, y el 16, 23. 27, 42 y 43 de la Ley de planeacion
En los cuales se delimita la esferera de la responsabilidad juridica del control de la
actividades de funcidn publica

reyniendo armoénica
y Entidades del
La estructura

Dicha Normmatividad pretende controlar la estructura programatica
y coherentemente las actividades que realizan las Dependencias
Sector Publico Federal para la consecucidn de sus cbjetivos y metas
programatica esta confcrmada por las siguwentes categorias programatcas Funcién,
Subfuncién, programa y subprograma. lLas funciones constituyen en mivel maximo de
agregacién y se denvan del Sisterma de Cuentas Nactonales de Mexico. el cual
aglutina todas las actividades econdmicas y de admimstracidn en que se sustenta el

Desarrollo Nacional

Para llevar a cabo el control de los Programas a2 Nivel Nacional de las Entdades
de Gobierno de la Administracion Puoblica  Federal, se establecieron controles

programaticos los cuales son

Informe de Avance Programatico Trimestral el cual se integra con informacidon relativa
alos logros alcanzados respecto de los objetivos y melas programadas, registradas
para el ejercicio fiscal Qque se trate, acomparnadas de los correspondientes Analsis
de Eficacia ( comentarios a las variaciones porcentuales) es decir. analisis de
caracter cuantitauvo

Con !a presentacion de estos informes se da cumpimiento al Decreto aprobatorio del
Presupuesto de Egresos de la Federacién, que establece ia obtigacidn que el
Ejecutivo Federal tiene de informar tnmestralmente a la Camara de Diputados del
H. Congreso de la Undn, a través de la Subsecretaria de Programacion y
Presupuesto, el avance de los programas del Gobierno Federal.
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informe Anual de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal' esta informacion
comprende e! cumplimiento anual de las metlas programadas y registradas con sus
respectivos analisis de eficacia. Informacion que servird para formular la Cuenta de
la Hacienda Publica Federal, la cual sera presentada a la consideracién de Ila
Comisién Permanente del H. Congreso de la Unidn, en térmminos del articulo 74
Constitucionai.

El informe respectivo debera ser presentado durante el transcurso del primer mes del
ejercicio fisca! siguiente, de acuerdo a!a fecha que senale Oficialia Mayor de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

informe de Avance Programatico Mensual. es a través del formato SU! que opera en
forma mensual, en donde se muestra el comportamiento de las actividades
medulares de la operacion tributaria de metas operativas

Cabe mencionar que la normatividad para el control de ios POA’s a nivel Nacional io
establece la Subsecretaria de Programacioén y presupuesto de la S HCP. la cuafl
seflala el marco de actuacidn que juega el POA como instrumento técnico de control
en todas las Unidades Administrativas de ia Adminmistracibn Publica Federal. Y que
para fines de control administrativo interno de sus programas de trabajo, el
Reglamento Interno de cada Dependencia obliga a elaborar su propia normatividad
respecto al controi de actividades sustantivas de las arcas.

Por lo tanto, es necesario contar con una planeacién de la fiscalizacion a nivel
nacional la cual debera establecer critenios para la eficiencia en la organizacién, en el
control y en la evaluacidn de la funcionalidad de !a Administracion General de
Auditoria Fiscal Federal, ya que tendra que llevar a cabo dos tipos de controles, el
primero que sera interno, y trabajara sobre los actos funcionales. administrativos y
operativos que son la esencia de 1la AGAFF. es decir las tareas propias de esta
Administracién: y el segundo control. el cual es externo y que se refiere a los
compromisos de caracter publico que tiene con la H. Congresc de la Union vy
con las demdas Unidades Administrativas del Sector Publico, con las cuales tiene
relacion ( SPP, DGPOP, Oficialia Mayor, AGR, AGPI, Subsecretaria de Ingresos,
etc...)
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AP b e s o+

Lineamiontos para la programacién y control del POA deo fiscalizacién 1995:

Los lineamientos para la programacién y control de fiscalizacién, derivan de los siguientes
criterios:

1.- " Las metas especificas que se establezcan para la Adminitstraciones Locales seran,
©n cada caso superiores a las alcanzadas en el ejercicio inmediato anterior, excepto las

acciones masrnvas.” (35)

2.- Las Entigades Federativas mantendran, en los térmminos del Convenio de Colaboracion
una presencia del 5%. no obstante la AGAFF propondra el numero y tipo de acciones
que integren el porcentaje establecido.

3.- Las metas de capacitacion se consideran parte de las rnetas del POA Nacional

ncrementando el niumero de revisiones.
Ia autondad fiscalizadora para realizar
la transformacién de activos de

4.- Se fortalecera la presencia del Fisco Federal,
( tipos de acciones fiscales con las que cuenta
SuUsS func:ones operativas } que permitan detectar
procedencia ilicita

Indicadores Basicos det cilculo de metas,

Universo de Contribuyentes:

la Administracibn General de

El Universc de Contribuyentes proparcionado por
contribuyentes, para la

Recaudacion con datos a julio de 1994, muestra 4°730,696
Federacién, como se muestra en la siguiente cooperacién:

Personas Fisicas 3'395.675
Pcrsonas Morales 345,02
TOTAL 4'730.696

(35) AGAF.F £ Q) Anual 1994 Aféxico 1993
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€l Proceso de fiscalizacion de la AGAFF para 1995, se fundamenta en la siguiente
estructura operativa:

A.- El programa Nacional comprende cinco tipos de acciones fiscalizadoras basicas,

aplicables a la Federacién a nivel nacional, de acuerdo a lo establecido en la estructura de
basica de 1994

b

Por Impuestos Internos
1.- Visitas Domiciliarias
- Por Comercio Exterior

- Revisién Automatica

- Dictamenes

- Raevisién de papeles de trabajo
2.- Revisiones en Gabinete

- Por impuestos Internos

- De Escritorio

- Por Comercio Exterior

- Verificacidon de Mercancias en Transito

- Verificacién de vehiculos de procedencia extranjera

3.- De Comercio Exterior
- Fianzas

- PAMA
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- Instalacién de maquinas registradoras

4.- Mecanismos de Control de Ingresos - Visita de verificacién de uso de maquinas
: registradoras

- Visita de venficacion de expedicion de
comprobantes fiscales

Bajo estos parametros se trabaja en la formulacion, elaboracién, y control de los programas
establecidos por la Subsecretaria de Ingresos a la AGAFF ano con afo, Que a su
vez son generadas por la Palitica econbmica que dicta la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

Cabe hacer notar que estos criterios no cambian de un ano a otro, sINo por el contrario, se
trata de dar continuidad a los trabajos reahzados. Sin embargo el actual proceso de control
de programas carece de mecanismos idoneos para llevar a cabo de manera eficaz la
evaluacion de la accion fizcalizadora y sobre todo curcce de un area que determine los
incumplimientos y desequilibrios que se den en la realizacidn y ejecucion de los planes y
programas en materia fiscal.

En este =2no se pretende llevar a cabo la aphcacidon de la planeacién estratégica para el
desarrollo de planes y programas, destinados a cumplir con ia funcion fiscalizadora y de
control de la misma a nivel nacional.

Sin embargo resulto poco exitosa intentar crear un area de planeacidn y programacion sin
el apoyo un drea dedicada a planear de manera eficaz la fiscalizacion del afo en turno, y
mucho menos contar con una area de informacion y estadistica oportuna y veraz ., a
demas de la inestabilidad administrativa que se conto por parte de! personal, tanto
operativo, como de niveles directivos, ya que existe aproximadamente un 30% de
personal bajo régimen de honoranos.
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5.- Funclionalidad do ta Administracién General do Auditoria Fiscat
Faedorat en el proceso do elaboracién del P.O.A 1989-1994.

La funcibn de la AGAFF, debe comrresponder al grado de exigencias de la sociedad
plantea y de la funcionalidad de! Servicio Publico Federal que de esta se exige, de ahi
que: " La Administracion Pubhca, sin duda debe ser eficiente, y la busqueda de meétodos
para logrario deberia ser una funciéon permanente de cada una y del conjunto de sus
organismos publicos. Aun mas aunque parezca audarz la afirmacidon. el grado de eficiencia
relativa del aparato publico no es tan bajo m tan insuficiente como a menudo se les
presenta a los criticos de la administracion publica y a veces a sus propias autondades
Si hubiera tanta ineficiencia como sc suele suponer, ni el sector publico se hubiera
desarrollado. ni la economia de los paises hubiera crecido.” (36 Ya que la elaboracion de
POA's corresponde a una necesidad técnica en el proceso de planeacidén, programacidon
y Ppresupuestacion.

Por ende a la Administracion Puablica le corresponde manejar  grandes agregados
nacionales, proseguir simultaneamente un vanado conjunio de propositos, a travées de
planes y programas, desarrollar iniciativas de alto riesgo y optimizar vanables que no son
comparables a las de la administracién de los negocios privados

Por lo tanto hay que procurar la eficencia de la administracion publica. debido a que es un
propdsito legtimo y una garantia en cuanto a 10s bienes y/o servicios que este aparato
de Gobierno produce, ya qGue siempre  hay una forma de hacer mejor las cosas y elio
puede lograrse, a través de los cambios que se  realicen en tas estructuras
administrativas y operativas de las areas encargadas de flevar a cabo una tarea

directamente vinculada con procesos de planeacién, crganizacion, evaluacion y control
de la funcidén publica

Por lo que creo conveniente llevar a cabo una propuesta alternativa al desarrolio det
proceso control de ios programas de gobierno tanto federal, como regional y municipal
y en caso especifico en el programa de auditoria fiscal Ya que un control es un
proceso en virtud de! cual se utlhizan datos pasados y presentes de rendimiento

para influir en la actuacién laboral futura y que resulta vital para el desarrolio eficiente
de las funciones puablicas.

De esta manera se propone gque l1a funcidn de planear, programar y controlar sea

acorde con las exigencias de los planes que se establecen afo con afo a la
AGAFF.

(36) Sierra. C. Enrique Politice Economica, Divacacion 3 ddmnisiracion Dbl £.4 7708

Trimestre ccondmica
Vol 44. Julio-septicmbre 1957 Num. 175 . pig 649
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Para llevar a cabo esta propuesta es necesario anahzar el
operativos Wevados a cabo durante los
fiscalizacidn a tener vital relevancia por la
de las finanzas publicas.

desarrollo de los planes
altimos  seis anos, donde comenzd la
importancia de sus funciones en el ambito

PROGRAMAS DE FISCALIZACION 1989-1994:

€l programa operativo anual de la Administracién General de Auditoria fiscal Federal, se

incerto a partir de 1989 en un modelo de fiscalizacidn ubicade dentro de una politica
econdmica de recuperacion y de inestabilidad

Objetivos de! Programa Operativo Anual de Fiscalhzacion 1989:

A este plan de trabajo se le denomino Programa de Modernizacion Desarrolio vy
Consolidacién de la Fiscalizacidn, cuyos objetivos basicos son los siguientes:

1.- Crear una estructura organizacional para dar cumplimiento a los objetivos plasmados
en el Plan Nacional de Desarrolio, y lograr un costo beneficio de 25 pesos por cada
uno que invierte la AGAFF en sus tareas fiscalzadoras a nivel nacional, sobre un
universo de " 1,735,330" contribuyentes

2.- Desarroilar planes y programas que den continuidad a las acciones fiscalizadoras
emprendidas a partr de 1988.

META:

* Elevar la conciencia del contnbuyente sobre las bondades det cumplimiento voluntano,

veraz y oportuno de las obligaciones tributarias. haciendo efectivo el riesgo por
incumplimiento e incrementar la recaudacidn mediante procesos de auditoria y vigilancia
de pago de contribuciones ” . (37)

(37) AG.AFT de Moder: in Desarrolla s C lidacicn de lu Fiscolzacion 1990, SHCP  Méco
1989. p 3
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Acciones a desarrollar en materia de fiscalizacion:

Normatividad

Sistematizacion del trabajo con apego a las disposiciones fiscales, se propiciara un mayor contacto
con las Areas usuanas para la dentificacién oportuna de problemas en la practica, mediante la
reatlizacién de seminanos normativos; emisidén de ineamientos normatives en materia de comercic
externor y se reabhzaran investgaciones y estucios sobre las repercusiones que en la practica
tengan las reformas tributarias, o las disposiciones de caracter admunistrativo

Capacitacion:

Intensificar la especializacidén del personal revisor, coadyuvando con eflo a la obtencién de
revisionas mas agies de los diferentes programas de fiscahzacion

Programacién

Modernizar Ja programacion tradicional, basada en procesos de operacién manual, a una
programacion dirigida, apoyada en sistemas integrales de computo, con fuentes de programacién
que proporcionen informacién objetiva de las irregulandades detectadas que permita reducir los
tiempos en ios procesos de revisién y mayores resultados en términos de recaudacibn y presencia
fiscal.

Operacién

Desarrollar nuevas técnicas de revision con la finalidad de detectar evasion y elusidn fiscal
provenientes de operaciones de narcotrafico y lavado de dinero; de IVA, de comercio exterior, de
instituciones nacionales de crédito y seguros, asi como a casas de bolsa, casas de cambio;
sociedades de inversion; organismos auxiiares de crédito, aseguradoras. afianzadoras y otras
organizaciones a fines.

Evaluacion:

£n materia de evaluacidn y con la finalidad de coadyuvar con las areas operativas en el logro de los
objetivos establecidos, se llevaran a cabo acciones tendientes a evaluar pemmanentemente, a través
de visitas de campo y evaluaciones de gabinete. las funciones de supervisidon, coordinacion y
direccién a cargo de las coordinaciones de administracion fiscal, apoyando y adiestrando a las areas
supervisoras de las coordinaciones de administracion fiscal, en el disedo de su funcién, realizando
conjuntamente visitas de supervision y'&valuacién

informatica:

implementar sistema o programas de computo que permitan acceder y cruzar altos volumenes de
informacidn. asimismo. se realizaran sistemas y procedimientos para apoyar con 1écnicos
especializados en la matena, las auditorias en empresas e instituciones gque cuentan con equipo de
computo electrénico. a fin de apoyar la correcta operacidn y modernizacion de la funcion .
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Objetivos del Programa Operativo Anual de Fiscalizacién 1990:

La modernizacidon desarrollo y consolidacion del proceso fiscalizador, contempla como
objetive primordial: lograr una presencia fisca! adecuada en el conjunto de la
economia nacional. De esta manera, se colabora eficazmente en el alcance de
propdsitos prioritarios en matena de politca fijados por el ejecutivo federal, como
son la Justicia y equidad de la distnbucién de Ja carga fiscal, asi como la
participacion creciente de la sociedad en el financiamiento del gasto publico, a
través de la incorporacién de un nurmero cada vez mayor de contribuyentes de los
diversos sectores economicos .

(387

distintos

Objetivos:
Lograr una presencia fiscal permanente, sistematica y efectiva en los
que conforrman el entorno econdmico nacional sobre un universo de
1,984,498 " contribuyentes; y obtener asi un mayor nivel en la recaudacion durante

un costo-beneficto de 5 pesos por cada uno

este ejercicio fiscal, asi como obtener
que invierte la AGAFF en sus tareas fiscalizadoras

1.-
sectores

la necesidad de! cumplimiento correcto y oportunc de

2.- Crear conciencia social sobre
que el conjunto de acciones fiscales se apeguen

obligaciones tributarias, asl como lograr
estrictamente a derecho y a la normatividad vigente

3.- Ampliar la base de contribuyentes de ios distintos sectores econdémicos.
4.- establecer una mayor y mejor coordinaciéon con las entidades federativas en la

ejacucion del programa de fiscalizacion.
la fiscalizacidn por sectores, subsectores, ramas y

5+ lograr la especializacién de
actividades econdmicas preponderantes.

8.- Desarrollar nuevas técnicas de revision con la finaldad de delectar evasion y elusion
fiscal provenientes de operaciones de narcotrafico y lavado de dinero; de IVA; de comercio
exterior; de instituciones nacionales de crédito y seguros, asl como a casas de bolsa; casas
de cambio; sociedades de inversién; organismos auxiliares de crédito; aseguradoras;

afianzadoras y otras organizaciones a fines

(38) A.G.AFF. Agenda del Programade Trabajo 1992 . Ancxas, Mixico 1992, p. 1
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Para el POA de 1991 se dieron nuevos lineamientos para el logro de las metas y
objetivos de la fiscalizacién nacional:

" Amplar la base de contribuyentes de los distintos sectores econdmicos y establecer
una mayor y mejor coordinacibn con las entidades federativas en la ejecuciéon del
programa de fiscalizacion, asli como lograr la especializaciéon de la fiscalizacidn por
sectores, subsectores. ramas y actividades econdmicas preponderantes ™. (19

Objetivos del Programa Operativo Anual de Fiscahzacidn 1991

1.- Obtener una presencia fiscal a nivel nacional del 10% sobre un universo de
contribuyentes de 2'704.751 contribuyentes, correspondiendo el 5% a cada nivel de
Gobierno ( Federal y Estatal ) .

2.- Financiar la accidn dei Estado en forma sana, profundizando la reforma fiscal de tal
manera que bajo principios de proporcionalidad y equidad, amplie y mejore la cobertura en
la recaudacién, aplicando tasas impositivas razonables y contribuya asi a disminuir la
desigualdad.

3.- Estimular y facilitar el cumplimiento de obligaciones fiscales

4.- En la formulacién y ejecucion de proyectos y programas, continuar participando en la
liberacién desde el nivel central hacia ei regional y operativo, bajo programas
debidamente estructurados y evaluados en cuanto a su impacto fiscal esperado

5.- Buscar la especializacion de la fiscalizacidn por sectores econémicos de tal forma
que se logre un costo-beneficio superior a los 35 pesos por cada pecso invertido en
las tareas de fiscalizacién.

6.- Desarroliar formulas de trabajo que simultaneamente combinen la operacion,
capacitacidon y control del acto fiscalizador, a partir de acciones integrales conjuntas.

7.- Modernizar la programacion tradicional, basada en procesos de operacion manual, a
una programacién dirigida, apoyada en sistemas integrales de computo, con fuentes de
programacion que proporcionen informacién objetiva de las irregularidades detectadas que
permita reducir los tiempos en los procesos de revisidon y mayores resultados en términos de
recaudacién y presencia fiscal.

39) A.G.AF.F. dgycruda del Programa de Trabgio 1992 | Anexos. Aléxice 1991 p 1
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8.- En materia de evaluacion y con la finalidad de coadyuvar con las areas operativas en el
logro de los objetivos establecidos, se llevaran a cabo acciones tendientes a evaluar
permanentemente, a través de visitas de campo y evaluaciones de gabmnete, las funciones
de supervisidn, coordinacion y direccién a cargo de las coordinaciones de administraciéon
fiscal, apoyando y adiestrando a las areas supervisoras de las coordinaciones de
administracién fiscal, en el diseno de su funcidn, realizando conmuntamente visitas de

supervision y evaluacién.

En el POA de 18992 se propuso como objetivo general “ Obtener una presencia
fiscal a rivel naciona! del 10% sobre un umverso de contribuyentes del aro 1992 que
era de 3'018.898 contnibuyentes. al cual le correspondena el 5% a cada nivel de
gobierno ( Federal y Estatal )" (<0

Metas del Programa Operativo Anual de Fiscalzacion 1992

1.- Financiar la accién del! Estado en forma sana, profundizando !a reforma fiscal de tal
manera que bajo prnincipios de proporcionalidad y equidad. amplie y mejore la cobertura en
la recaudacioén, aplicando tasas /mpositivas razonables y contribuya asi a disminuir la
desigualdad

continuar participando en la

2.- 'Enla formulacién y ejecucion de proyectos y programas,
programas

liberacitn desde el nivel central hacia el regional y operativo. bajo
debidamente estructurados y evaluados en cuanto a su impacte fiscai esperado

3.- Buscar la especializacion de la fiscalizacién por sectores econdmicas  y desarrollar
formulas de trabajo que simultaneamente combinen la operacion, capacitacion  y control
de! acto fiscalizador, a parur de acciones integrales conjuntas

4.- Financiar la accién de! Estado en forma sana. profundizando la reforma fiscal de tal
manera que bajo principios de proporcionalidad y eguidad, amplie y mejore la cobertura en
la recaudacion. aplicando tasas impositivas razonables y contriouya asi a disminuir la

desigualdad.

5.- Estimular y facilitar ei cumplimiento de obligaciones fiscales a los contribuyentes
con la finalidad de acrecentar la presencia fiscal y lograr un costo beneficio de mas
de 40 pesos por cada peso que se invierta en tareas de fiscahzacidn

(40 A.GAF.F. Plag Saounal de Fucdlicacion 1990 . Méucn 1992 poiy
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Acciones a desarrollar durante el POA de 1993

- " Determinar un marco de actuacidon en tos distintos niveles: central, regional y estatal,
con base en la estructura econdmica y regionatl del pals con un universc de 3,504,460
contribuyentes™ . (¢4

- Obtener una presencia fiscal a nmnivel nacional del 10% sobre un uniwverso de
contribuyentes determinado, a! cual le corresponderia el 5% a cada nivel de gobierno
( Federal y Estatal ). asl como obtener un costo-beneficio de 40 pesos por cada uno
que se invierta en tareas fiscalizadoras

- Desarroliar e implantar e! esquema basico de acciones fiscalizadoras viables en!
los distintos universo de contribuyentes. para dar curso a la accidbn de la autondad

- Precisar el enfoque de las acciones fiscalizadoras que onenten, fortalezcan y agilicen la
operacidn regional, asi como determinar criterios de seleccidon  de contribuyentes que
puedan quedar sujetos a las distintas acciones fiscalizadoras

- Definir y en su caso, actualizar criterios de Costo-Beneficio, con  onentacion en la
eficiencia.

- Definir critenos de control y difusion de la informacion  regional y nactonal, y desarrollar
las bases y criterios aplicables a la sistematizacidén y automatizacidon de la funciones
fiscalizadoras.

- Incrementar la base de contribuyentes y vigilar y asegurar que cumplan  correctamente
con sus obligaciones fiscales

-~ Incrementar la presencia fiscal a nivel nacional, asi como dar cumplimicnto a los planes
y programas asignados a la funcion fiscalizadora

- Ampliar los mecamnismos de intercambio con organismos e instituciones relacionadas con
la funcién fiscalizadora. y efectuar los convenios de fiscalizaciébn coordinada; y llevar a
cabo ia determinacidn de normas y enfogques, asi como crntenos técnicos necesarios para
ejecutar estas acciones dentro de un marco juridico que {as regule.

- Impulsar la transparencia de la funcidn fiscalizadora combatiendo la corrupcién

- Dar efecto a ia integraciéon de impuestos internos y a los provenientes por concepto de
comercio exterior.

(41) AGAFF Plan Nuccnal de Fucaliouain J993 . Mixico 1992 p 14
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La Politica de Ingresos generada por la SHCP. durante el periodo 19898-1993 ha sido
muy activa, a pesar de las dificultades econdmicas del pais. las contribucicnes trnbutarias
se han fortalecido. Desde 1988 a la fecha, la politica tributaria ha buscado elevar la
recaudacioén, no como un cbjetivo  en si mismo, sino con la finaildad de corregir de raiz
los desequilibnos de las finanzas publicas, permitiendo que el gasto de la funcion
fiscalizadora sea financiado en forma sana

Para elevarla recaudacion y ampliar la presencia fiscal a nivel nacional, en 1984 la
Administracidn General de Auditoria Fiscal Federal se dio a la tarea llevar a cabo el
planteamiento de ciertos objetivos y metas

Objetivos del Programa Operativo Anual de Fiscahzacidon 1994

1- Acrecentar las actividades de las diversas dreas de la AGAFF  hacia actos de
fiscalizacion y superar las metas globales de fiscaizacién  alcanzadas en el ejercicio
1993.

2.- Incrementar fa calidad técnica de las acciones fiscalizadoras y fortalecer las
acciones fiscalizadoras coordinadas con las Entidades Federativas

3.- Aumentar el nesgo de la accion fiscalizadora sobre ios contribuyentes evasores

4.- " Forntalecer y enriquecer el proceso de programacion en ambitos  estatal y local,
para lo cual se tiene que impulsar en los niveles central. estatal y tocal el analisis sectonal
de indicadores econdémicos” (42)

5.- Intensificar el uso de indicadores resultantes de cruzamiento de informacién disponible

6.- Incrementar la plantilla de personal, loa actos normativos vy la capacitacion, para el
adecuado desempeno de las arcas de la AGAFF

7.- Fortalecer los mecanismos de coordinacion  inter-instituciona! que aseguren  la
congtu=ncia y continuidad do las acciones de fiscalizac:dn que se realizan con las entidades
federativas.

8.- Aumentar el nuUmero y uso de los equipos personales de computo, asi como la hberacion
de sistemas computacionales y de informatica que ayuden a la agilizacion de las tareas de
ia accion fiscalizadora.

(42) A G.AFF ACPNE  Programa Nocenul  de. Focaliiacen 1294, Fortsdecimenta Je ba o Accion
Fiscalizadora Mixco 1992 p 5
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Procoso do elaboracién del POA deo fiscalizacidén

E! procesc de direccién en la elaboracidon del programa operativo anual, esta sujeto a un
marco normativo, por lo que su ejercicio  sc circunscribe a un ambito de competencia
reducido, es decir, el acto de la direccion de estos programas corfesponden solo a altos
niveles jerarquicos establecidos Presentando la mayor parte de los Administradores de
este nivel una personalidad autocratica ( el lider es quien determina la politica y

lineas de accion )

De esta manera la direccién de los procesos de trabajo y de la toma de decisiones se ven
ubicadas en dos ambitos de accién. en un primer plano la Administracion General de
Auditoria Fiscal Federal asume la funcidn normativa-evaluadora en la tarea de integrar,
controlar y evaluar programa operativo anual a nivel nacional. Es en esta pnmera fase
donde la direccidbn cumple la funcidn de satisfacer los objetivos internos de la propia
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de acuerdo con las hneas de accién marcadas
por el Pilan Nacional de Desarrolio 1994-2000, relativos a la elaboracion de Programas
Operativos Anuales a nivel nacionat. Los programas a cumplir son los sigulentes:

1) Elaboracion del Programa Operativo Anual en forma mensual y trunestral, asi como

sus respectivos informes de avance

2) Programa de cumplimiento de compronusos presidenciales, asi como sus informes de
avance trimestrales

3) Programa de simplificacion adminmistrativa y su respectivo avance al programa en forma
mensual y trimestral.

De esta manera. el direccionamiento que se da a la elaboracién de los diferentes planes y
programas ( incluyendo at POA ) parte del nivel central hacia las distintas
Administraciones Regionales vy Administraciones Locales de su circunscripcion,
normando y evaluando a nivel nacional la eiaboracidn de ecstos programas, asi como su
avance y cumplimiento de las acciones.

Por o tanto se puede decir que la direccion en esta etapa sc enfoca a satisfacer objetivos
de una politica administrativa nacional requerido por el actual modelo de politica
econdmica, sin que se desarrollen sistemas o procedimientos para llevar a cabo una
planeacion. elaboracién y control efectivo de los programas operativos anuales



La segunda etapa de la direccion se encuentra inmersa dentro de un programa de accion
propio de la subsecretaria de ingresos. en el cual la planeacién de los programas de trabajo
para esta Administracidn General son elaborados mediante una toma de decisiones
trasmitida por iniciativa del director general de esta manera ta implantacidon de las politicas
para la elaboracion del poa se ven sujetas a las decisiones del area centrat.

Este tipo de direccion se enfoca a cumplir 1os objetivos internos de los programas de trabajo
{ POA ). £l area realmente encargada de cumplir con el direccionamiento de este programa,
es 1a Administracion  de planeacidn, a través de su subadrmunistracion dae planaacion,
informacion y estadistica. 1a cual se encarga de reuny la informacidon neccsana tanto para
los compromisos intemos Como externos

Dentro de este proceso de trabajo se pueden encontrar difarentes aspectos al intenor de la
organizacion, los cuales impiden un verdadero conocimiento de la situacion fiscai del pais,
as!i como una adecuada informacidn para la mejor toma de decisiones Dentro de este

esquema se daran a conocer aigunas observaciones del actual proceso de direcaidn del
POA :

1) La direccidén del programa opcrativo anual no esta sujeto a una coordinacion de
intereses ( a las de los planes y programas de trabajo de la AGAFF ) con las distintas
unidades administrativas que integran y participan en la elaboracidon y control del  POA.

2) Existe una personatizacién det mando excesiva en cada uno de los procesos de
direccién por parte del area central, lo que impide ver de manera cbjetiva el trabajo y
funciones realizadas, asi como Ios resultados que denvan de esta Por esta razén ia
toma de decisiones y el manejo de los conflictos no son aprovechados idoneamente

3) No existe una coordinacion de fuerzas dirigidas en forma integral para ia toma de
decisiones, ya que no existen cursos aliternativos de accidn, que provengan de otras areas,
que no secan las de mayor rango jerarquico.

4) La direccién de los procesos de trabajo dificimente pueden cumplirse en el tiempo
esperado ya que generalmente la planeacidn y la programacion del POA se realiza
extemporaneamente, debido a la poca mportancia que se le da a este tipo de
trabajo ( planeacién, programacién. elaboracién y control de POA).
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5) La direccidn de este tipo de programas. no da a conocer la impontancia de cumplir
con los compromisos contraldos tanto a nivel interno como externo, por lo que existe un
desconocimiento de la importancia del POA, como un instrumento efectivo para el
cumplimiento de politicas fiscales

Del analisis del proceso de direccién debe ser una tarea permanente que lleve a cabo una
reflexidn critica y objetiva sobre las acciones encaminadas a !a elaboracidn de su
producto final. sin embargo en la practica, el principio de direccidon administrativa se ve
interrumpido en muchas ocasiones por las caracteristico de la actual administracion

Es decir, la excesiva centralizacion de {a autoridad y de las decisiones administrativas, la
cual limita el desarrollo y evolucidn de los procesos de modernizacidn de la presente

administracion, tedrncamente pretendida en e! programa de modernizacion, desarrollo y
consolidacidén del proceso fiscalizador.

" La presente Administracién tienen como caracteristica principal, el tormular tednca e
inclusive formaimente el sistema de planificacion. Pero no han sido capaces de implantario
realmente. Se ha llegado, asi a al elaborar muy buenos planes, pero no hemos sabido
ejecutarios, pues paralelamente a la formulacién de los planes de desarrollo econémico y
social no se han implementado med:das institucionales

jundico-administrativas, para la
adecuada ejecucién de los programas pretendidos " (43

En general, hay que sefalar que la direccién debe encontrar la mejor decisidon a través de
los cursos altemativos que existan, y que el responsable de la direccion haya generado,

esto con la finalidad de adoptar e implantar {as mejores meadias que ayuden al desarrollo de
los objetivos previamente planeados

+3)

Loz fines del esiado v la expunsion de la Admunisiracion Publica, Méxice D.F. 1986, p 112.
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6.- Logros y Desaciortos en el Control del Programa Operativo Anuatl
de Fiscalizacion.

Analisis del proceso de control de! POA de fiscalizacion:

Los logros que ha tenido e! POA. como instrumento de control en las tareas de
fiscalizacion de la AGAFF. han wvisto fortalecidas a partir de 1989, con la
implementacion del Programa de Modernizacién, Desarrollo y Consohdacidén de la
fiscalizacidbn. En el cual se impulsaron los conceptos basicos para lograr un
equilibrio en el cumplimiento de las obligaciones fiscales por parne de contribuyentes.
Ya que al incrementar y objetivizar el resgo que implica el incumphmiento de Ila
norma fiscal, desalentd ia conducta de aquellios que tienden a evadir de alguna forma
el pago de las contribuciones que el erario debe recibir conforme a derecho

Uno de los logros importantes del POA. fue la programacion de sus actividades a
nivel nacional. en donde la AGAFF alcanzo el 5% de presencia fiscal sobre un
universo de 1,944,498 contribuyentes ya detectados durante 1990. Para 1991

consolido su presencia fiscal entre un universo de 2.704.751

contnbuyentes
detectados.

Para 1992 el 5% dela base total de contribuyentes se convirtid en un parédmetro
para medir l1a efectividad de la fiscalizacion a nivel nacional, de esta forma para ese
afio se trabajo sobre un universo de 3,918,888 contribuyentes, y se logrd hacer mas
presencia fiscal, mediante la incorporacion de agentes economicos a la economia
informal. De la misma manera se utilizaron métodos profundos de revisidn sobre
sociedades mercantiles, logrando una efectividad del 100% en este tupo de acciones,
obteniendo niveles de recaudacion significativos.

Para 1993 y 1994 se amptia la fiscalizacidon a nivel nacional! estableciendo areas
potenciales de fiscalizacién, determinando y limitando su ambito de competencia por
zona y por sector econdmico. de esta manera la planeacién y programacidn del
control para estas areas a partir del POA, ve reducida su capacidad de aplicacion
como instrumento de control debido a que se amplia el universo de contribuyentes a
4730696, y el proceso de evaluacidon y control se centraliza, provocando que la
importancia de contar con un instrumento de control efectivo se vea limitado por la
marginacion de las areas de planeacidén y programacion
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El proceso HNevado a cabo en la AGAF.F. durante el periodo 1989-1893 en la
elaboraciébn y control del POA, es illevado a cabo por el departamento planeacidn y
control de gestion, el cual elabora sus actividades de control a través de las fuentes y flujos
de informacién que provienen de las Administraciones Regionales de Fiscalizacion y de
sus Administraciones Locales de fiscalizacién, asi como de la propia AGAFF,

Los esfuerzos de esta drea estaban en funcidn de esta actividad administrativa que se
encarga de verificar si todo se realiza conforme al programa adoptado, a las ordenes
impartidas y a los principios admitidos, ¥y Qque tiene como abjetivo principal mostrar las
fallas y errores a fin de darlos a conocer a sus responsables con la finalidad de corregir y
evitar en los futuros ejercicios perdidas de trabajo y tiempo.

a partir de 1993 comienza una evolucidén en cuanto al proceso de
situacion detallaré de manera

De esta manera
POA el

control de POA. pero para entender en que cambio esta
general el proceso que se lleva a cabo para verificar la elaboracién y avance del

cual se realiza mediante:

1) " Recopilacién de informacidén por parte del area central, de las distintas unidades
administrativas que interviene en la elaboracitn del POA.

2) Seleccidn de esta informacion de acuerdo a criterios establecidos por la Direccién
General de Programacién, Organizacion y Presupuesto ( D.G.P.O.P).

3) Andlisis y depuracién de la informacion

4) Confrontacién y consolidacion de la inforrmacion para la elaboracién de informes que
plasmen los resultados obtenidos de este proceso.

§) Distribucion de los informes elaborados con la finalidad de dar a conocer a las
distintas areas administrativas la eficacia y eficiencia de su trabajo, asi como la

calidad que han obtenido en los procesos de trabajo que han llevado a cabo " (43)

(44) Avancexy F 19891994 A.G AF F.. Direccion de Evaluacisn. México 1991,
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Los siguientes informes son utilizados como parametros para conocer el avance y

cumplimiento de las metas y objetivos plasmados en el programa operativo anual a nivel
nacional :

- Informes estadistico de avance mensual
Informes de avance pragmaticos trimestrales

informe anual de ia cuenta de la hacienda publica federal

Informes de produccién por tipo de indicadores fiscales

ta problematica a la que se enfrenta el actual proceso de control en ia planeacién, en

relacion a la elaboracién y seguimiento del programa operativo anual de fiscalizacién a
partir de 1994 se circunscribe en lo siguiente:

1) No se cuentan con los canales de comunicacién y los flujos de informacidn idoneos. lo
cual limita es desempefio de la mayoria de las funciones del proceso administrativo,

esto
debido a que la estructura administrativa central esta equipada con sistemas de
comunicacidn e informacién gque se denominan de punta, y las Administraciones

Regionales y Locales no cuentan con este tipo de sistemas

que es vital para el
desarrolio de un sistema de control oportuno.

2) La nommatividad como elemento de control, generalmente es rebasada por la
inconsistencia en la efectividad de su aplicacion. Se implanta una normatividad a través de

manuales, sin existir una verdadera capacitacion para desarroliaria en los procesos de
trabajo.

3) El control de programas e informes es reducido a un periodo especifico. Sin embargo la
falta de calidad y eficacia para algunas areas administrativas esta siempre presente,

reflejando por lo tanto, que no existe uniformidad en la aplicacion de parametros de controt
a nivel nacional.

Esto en vitud de que a la fecha sdlo existen dos parametros para medir el
cumplimiento de las areasy las funciones de servicio de la AGAFF. Uno es et POA,
en el cual se plasmas los objetivos y metas a desarrollar a lo largo de un afio, y el
otro es el indicador costo-beneficio, que se aplica para saber el costo que tiene la
AGAFF por persona, contra la utiidad que recibe de este, lo que refleja ila necesidad
de encontrar parametros que muestren la funcionalidad de dicho personal y la
eficiencia que tiene en su area de manera objetiva.
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CAPITULO 11

.- EL PROGRAMA OPERATIVO ANUAL COMO INSTRUMENTO
TECNICO DE CONTROL.

1.- EI Sistema Naclonal de Planeacién Democratica y su relacién
con el Programa Operativo Anual.

Durante la ultima década, todos los Programas del Gobiermno, ya sean Federal,
Estatal o Municipal se establecen con los lineamientos de desarrollo econdémico y
social que se establecen en los Planes Nacionales de Desarrollo ( 1982-1988 ; 1989-
1984; 1995-2000 ). Donde se destacan la necesidad de mantener una estricta disciplina
fiscal. Y es en este contexto donde las finanzas publicas y, en particular el gasto publico,
desempefian un doble papel. Por un lado, son un instrumento para alcanzar el equilibrio
macroeconémico y, por el otro, representan un medio para promover el crecimiento
economico. Para ello, el nivel de gasto publico debera guardar correspondencia con la
totalidad de los ingresos tributanos y no tnbutarios que recibe el sector publico

Dada la limitacidn de los ingresos y que éstos sélo pueden aumentar graduaimente, la
orientacion del gaste publico es fundamental para contribuir a la consecucion de los
objetivos del desarrollo nacional. Se requiere de una mayor asignacion de recursos para el
desarrollo social y la inversion en infraestructura que genere los mejores resultados para la
sociedad al menor costo fiscal. Por tal motivo, es preciso aplicar una politica permanente de
austeridad y racionalizacidn de los componentes no prioritarios del gasto publico

En este sentido, el gobierno debera ser especialmente austero. eficiente y eficaz en la
orientacién y aplicacién de los recursos publicos. Las actividades gubernamentales no
implican necesariamente gastar mas, sino operar eficientemente y con eficacia para gastar
mejor.

Bajo este marco, la formulaciéon del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
1996 ( PEF 96 ). en congruencia con los propdsitos, prioridades, estrategias y lineas de
accion enunciadas en el Plan, tiene como objetivos los siguientes:




Macroeconémicos:
- Consolidar el equilibrio de las finanzas publicas y con ello, fortalecer el ahorro pablico.

- Promover un crecimiento econémico vigoroso y sustentable que redunde en favor del
bienestar social.

- Propiciar las condiciones de certidumbre y estabilidad que estimulen la inversion
privada.

Orientacién del Gaato:

- Elevar los niveles de bienestar y la calidad de vida de la poblacion; y, de manera
prioritania, disminuir 1a pobreza y la exclusion social.

- Consolidar e intensificar los cambios estructurales que permitan una economia
productiva, eficiente y en expansion.incrementar la calidad y efectividad del
gasto publico.

En este sentido, el nivel y la asignacién del gasto pablico se sujetaran a las siguientes lineas
de accion:

- Se deberd mantener una estricta disciplina fiscal, de tal modo que las finanzas
publicas sean un factor de estabilidad y contribuyan a impulsar el creci-
miento econbmico.

4

El gasto publico tendrd una orientacién prioritaria hacia el desarrolio social, a la
inversion en infraestructura y a sectores estratégicos.

El gasto en desarrollo social se orientara a programas y proyectos especificos
de los sectores educaciéon, salud, vivienda y superacidn de la pobreza.

Para incrementar la eficiencia del gasto publico se promovera la profesionalizacién
de jos servidores publicos.

La composicidon econémica del gasto se reasignara para favorecer la inversiéon
publica en la procmocion del desarrollo social y el crecimiento sustentabie,
que permita ampliar los servicios de la infraestructura basica.

- Para fontalecer la catidad y la eficiencia en la asignacién de los recursos piblicos es

condicidén indispensable transparentar las ayudas, las transferencias y los subsidios
que otorga el Gobierno Federal.

-43 -



Pam lir con jos ent Fevck antenores, en la formulacion de Jjos proyectos de
to sectorial e institucionales, las dependencias y entidades deberan
obsonmr los lineamientos de gasto que se establecen a continuacion:

LINEAMIENTOS GENERALES PARA 1996-2000:

1.- Para 1996 el monto de gasto programable del Sector Publico previsto es compatible con
el objetivo de mantener finanzas publicas equilibradas

2.- En la formulacién del PEF 1996, las dependencias y entidades deberan ajustarse al
nivel y composicién de gasto programable comunicado por la Secretarla de Hacienda y

Crédito Publico.

De conformidad con lo publicado por el Banco de Meéxico, en el Diario Oficial de la
8 de enero de 1984, a partir del 1o. de enero de 1996 se dejard de
"nuevos pesos” y su abreviatura "N$" para denominar las cantidades
para volver a utilizar la expresion "pesos” y e! simbolo "$~. Por ello,
fos proyectos de presupuesto sectoriales e institucionales las

la denominacién “pesos”

3.-
Federacién el
utilizar la expresion
en moneda nacional,
en la formulacién de
dependencias y entidades deberan contemplar, invariablemente
y el simbolo "$" cuando se refieran a montos en moneda nacional.

4.- Los requerimientos de gasto que atiendan las prioridades secloriales e institucionales se
identificaran conforme a la actualizacioén de la Clarificacion por Objeto del! Gasto, publicada

en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de septiembre de 1995

‘5.- Se deberan establecer las medidas e instrumentos necesarios para aplicar una polltica
permanente de austeridad, racionalizaciéon y eficiencia del gasto puUblico, dada la Iimitacion

que imponen los ingresos puablicos.

6.- La politica de gasto debe contribuir a hacer el mejor uso de los recursos publicos a fin
de minimizar los requerimientos financieros. Ello con el propésito de reducir las presiones
sobre el mercado de fondos prestables y asi inducir el descenso de las tasas de
interés que beneficien al aparato productivo en su conjunto, reconociendo que la estabilidad

macroeconémica es la base para un crecimiento sostenido.

7.- Las dependencias y entidades incorporaran medidas que permitan reducir selectiva y
significativamente el gasto corriente y de administracién. Asimismo, estas medidas deberan
promover una mayor eficiencia y productividad operativa, a fin de favorecer la inversion de la

infraestructura social y productiva.
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8.- La inversién puiblica se orientara a los sectores que permitan elevar el bienestar de la
poblacion, a mejorar la educacidn, la capacitacion y los servicios de salud, a promover la
construccion de viviendas, la seguridad puablica y la asistencia social.

9.- Precisar las inversiones publicas y mixtas que generen oportunidades de trabajo y de
mayor impacto social. Dichas inversiones deberan apegarse a criterios transparentes y de
relevancia social para aprovechar mejor los recursos disponibies.

10.- Se debera incrementar el costo-efectividad de los programas publicos, sobre todo los
que canalizan recursos a proteger y a mejorar las condiciones de la poblacién méas
necesitada.

11.- La reduccidn de estructuras administrativas y de areas no sustantivas deberd ser un
proceso continuo, asl como la desincorporacion de actividades que no sean estratégicas ni
prioritarias, descentralizando actividades y desconcentrando funciones. con el proposito de
tener estructuras agiles y austeras que cumplan eficazmente las funciones encomendadas.

12.- La autorizacién para utilizar créditos intemos y/o externos sera sélo para inversion, ya
sea para la construccion de obras publicas, la adquisicion de materia prima, maquinaria o
equipo, y/o servicios relacionados con la inversion. No se autorizara endeudamiento para
cubrir gastos corrientes de apoyo administrativo.

13.- El otorgamiento de ayudas, transferencias y subsidios se debera apegar a |la nueva
estructura de la Clasificacién por Objeto del Gasto

14.- El otorgamiento de subsidios debera restringirse y racionalizarse a fin de beneficiar
directamente al consumidor, con base en criterios de transparencia, con el propdsito de que
ta sociedad conozca como y a quién se le estan otorgando.

15.- Las transferencias y subsidios destinadas a entidades paraestatales deberan asignarse
a actividades prioritarias o estratégicas, cuidando que no signifiquen una disminucién en los
estimulos para que éstas operen con eficiencia.

16.- Se deberan racionalizar los subsidios a los intermmediarios financieros del sector
publico.
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LINEAMIENTOS PARA LA PRESUPUESTACION
GASTO CORRIENTE

a) Servicios Personales

Las remuneraciones al personal federal se apegaran estrictamente a los niveles
establecidos en los tabuladores de sueldos. cuotas, tarifas, estructuras organicas y
asignaciones autorizadas por la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico, con plena
observancia de la normatividad establecida.

Reducir la estructura basica a través de una revision minuciosa de los resultados
alcanzados. los cuadros administrativos y las actividades que desempenan, de manera que
se identifiquen y eliminen los programas obsoletos o no prioritarios y, evitar la duplicidad de

funciones.

Se deberad contar con un anadlisis de funciones de la estructura administrativa, en la que
incorporen las plazas de mandos superiores, medios, homdlogos, operativos, eventuales y
por honorarios. Todo ello con et fin de generar ahorros presupuestales que se reasignen a
las areas y programas sustantivos.

En los sectores de educacion, salud, seguridad nacional y procuracién de justicia, la
creacion de puestos y plazas se deberan justificar en términos de incrementar las metas,
mejorar los resultados de los programas y para brindar servicios de calidad. En el resto de
los sectores no se autorizara la creacion de puestos y plazas.

En el caso de las entidades paraestatales, el érgano de gobierno respectivo podra autorizar
la creacion de plazas, considerando lo siguiente:

- Que contribuyan a elevar el margen de operacién, estableciendo metas especlificas al
respecto; cuenten con 10s recursos requeridos; y que previamente hayan sido notificadas la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y ila Secretaria de Contraloria y Desarrolio

Administrativo.

- No se deberan incorporar movimientos por conversiones, renivelaciones y por creacién de
puestos que no hayan sido previamente autorizados por la Secretarta de Hacienda y Crédito

Pablico.



- Eliminar gastos derivados de la contratacién de personal por honorarios y el pago de
otras asignaciones por servicios personales que no estén autorizados previamente por la
Secretarla de Hacienda y Crédito Pubfico.

- El pago de tiempo extraordinario se debera reducir al minimo indispensable y se justificara
con mejoras en los avances de las metas y programas. Todo elio, conforme a la
normatividad vigente.

- Presupuestar en el capitulo correspondiente, los recursos destinados al pago del impuesto
del 2% sobre ndmina relativo al personal que labora en el Distrito Federal, y del impuesto
sobre noémina que se tenga establecido en otras entidades federativas.

- Prever las aportaciones correspondientes al Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), de
acuerdo con las normas establecidas al respecto.

- Las entidades paraestatales deberan apegarse a io establecido por el 6rgano de gobiermo
commespondiente, conforme a los lineamientos generales que en materia de gasto se
establezca en la Ley Federal de Entidades Paraestatales y su reglamento. asi como en
otras disposiciones que al efecto emita la Secretaria de Hacienda y Crédite Publico

b) Materiales y Suministros

Las adquisiciones se sujetaran a cnterios de selectividad, eficiencia. calidad y costo. Para
verificar y optimizar el manejo de inventarios, las contralorias internas estableceran
mecanismos de control y de sistemas de costeo y facturacion.

Se debera promover la utitizacién intensiva y eficiente de inventanos, reducir las existencias
al minimo indispensable, depurar productos y proponer intercambio de materiales entre las
unidades administrativas, con el propdsito de disminuir ios programas de adquisiciones del

sector publico.

Apegarse a lo dispuesto en la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, con el objeto de
incrementar la proporcidn de compras realizadas por licitacién publica y, por consiguiente,
disminuir las que se efectdan por adjudicacion directa.
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c) Servicios Generales

Se debera poner en marcha un programa de racionalizacion de espacios fisicos y del equipo
con el que cuentan las dependencias y entidades del sector puablico, que permita la
integracion fisica de las unidades administrativas; la optimizacion del equipo; la reduccién
pago de rentas y gastos asociados, como son: limpieza y seguridad;, y una

en el
pago de servicios basicos ( luz, agua. teléfono, impresiones y

disminucion en el
fotocopiado ).

Reducir al minimo indispensable las erogaciones por concepto de viaticos; gastos de
ceremonial y de orden social, comisiones de personal al extranjero; congresos. fenas;
convenciones; festivales y exposiciones. Soélo se autonzard la contratacidén de
arrendamientos financieros, si las condiciones de pago ofrecen ventajas en relacién con
otros medios de financiamiento y, se cuente con la capacidad presupuestal para elio

E! pago de estos arrendamientos financieros, solamente se incorporara en el presupuesto,
si el programa de inversiones correspondiente cuenta con ta autorizacidn previa de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.Evitar la contratacion de bienes y servicios de
caracter multianual que apoyen al gasto administrativo y de operacion

Optimizar el aprovechamiento de fos recursos destinados a informatica 1
telecomunicaciones, con el fin de hacer mas eficiente la utilizacidbn de dichos servicios.
Presupuestar las erogaciones destinadas al pago de primas de seguros. servicios basicos y
aqueilos ineludibles para |a operacién de la dependencia. Se deberan presupuestar las
cuotas que conforme a tratado tenga autorizadas las dependencias, conforme a la nueva

estructura de la Clasificacion por Objeto del Gasto
GASTO DE CAPITAL

a) Bienes Muebles e Inmuebles

Optimizar la utilizacion de los espacios fisicos y de |os bienes y servicios disponibles con el
objeto de eliminar las adquisiciones ¢ contratacién de arrendamientos de bienes inmuebies
para oficinas pablicas, mobiliario, equipo de cémputo y de vehiculos aéreos, terrestres y

maritimos, no indispensables.
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Verificar que no se cuente con bienes similares en la adquisicién o mantenimiento de
mobiliario y equipo administrativo, con el fin de optimizar el aprovechamiento de los bienes

de que dispongan.

Excluir adquisiciones de vehiculos aéreos y marltimos, con excepcidon de aquellos
necesarios para salvaguardar la seguridad y la soberania nacional, asi como la procuracién

de justicia.

Excdluir la adquisicion de vehiculos nuevos destinados al usc de servidores publicos.Acatar
las disposiciones astablecidas en el Acuerdo que establece las normas para autorizar la
adquisicién o arrendamiento de bienes muebles que realicen las dependencias y entidades
de la Administraciéon Publica Federal, publicado el 10 de agosto de 1893 en el Diario Oficial

de la Federacién.

Dar de baja unidades de transporte, equipo de oficina y coOmputo, cuyo costo de
mantenimiento es superior al valor de mercado de los mismos © cuya utilizacion sea de
caracter esporadico. El ahotro que se dernve por la aplicacion de estas medidas se asighara

a larenovaciéon de las unidades y equipo

b) Obras Puablicas

En materia de infraestructura econdémica, se dara prioridad a concluir obras en proceso de
ejecucion y a intensificar jos trabajos de conservacidon y mantenimiento { particularmente

a las obras financiadas con crédito externo ).

Incluir en obras de infraestructura social las que atiendan las necesidades mas urgentes de
las comunidades en estado de extrema pobreza.

- Impulsar y diversificar con los sectores privado y social. asi como con los Estados y
Municipios, la cor i6n de obras y servicios publicos y la ejecucidn de proyectos de
infraestructura y produccién. Se debera dar prioridad a la terminacién de obras e proceso.

Tendran prioridad los proyectos de inversiéon en ejecucién con mayor grado de avance, asi
como aquéllos con la mejor evaluacion en cuanto a su rentabilidad social y econémica. Los
proyectos deberan apegarse a criterios de selectividad. transparencia y de mayor impacto
social.
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Identificar proyectos de inversidbn que puedan realizar los sectores social y privado, que no
requieran de avales ni de recursos del sector pulblico. Se estableceran incentivos que
alienten la participacién de los recursos privados. cuidando que los mencionados incentivos

no impliquen comprometer recursos federales.

Los estudios de preinversién para obra publica se registraran en el concepto de gasto 6300,
cuya naturaleza invariablemente sera de capital y sera imputable al costo total de la obra o

proyecto correspondiente que se programe © en ejecucidn.

¢) Inversién Financiera

Contemplar inversiones financieras unicamente en casos de estar vinculadas a programas
incremento de la infraestructura

de saneamiento financiero, productividad, eficiencia e
basica, destinados a fomentar e impulsar selectivamente actividades econdémicas
consideradas fundamentales para el desarrolio del pals.

SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS

La asignacién de subsidios y transferencias unicamente se realizara para cubrir necesidades
especificas que estén plenamente justificadas. Bajo ninguna circunstancia estos recursos

podran incrementar disponibilidades.

El otorgamiento de subsidios y transferencias se llevard a cabo bajo criterios de
selectividad, temporalidad y transparencia, diferencando estos conceptos de gasto
conforme a la nueva Clasificacién por Objeto de! Gasto

Evitar la asignacién de subsidics y transferencias si no se dispone de la informacién previa
de los prograrmas, objetivos y metas donde se aplicaran los recursos.

Evitar la asignacion de subsidios que no estén relacionados con la produccion, distribucion y
consumo de bienes y servicios basicos, asi como los destinados a promover la inversion o

compensar costos.

Los subsidios deberan tener claramente identificadas sus programas, objetivos, metas.
sectores de aplicacion y breve descripcién de la poblacién objetivo a beneficiar. La
asignacion de los subsidios se llevarad a cabo bajo criterios econdmicos y sociales, de tal
manera que cada uno de ellos esté plenamente justificado y aicance a la poblacién objetivo.
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Los subsidios se deberan otorgar de manera transparente para que la sociedad conozca
coOmo y a quién se esta apoyando. Los subsidios se destinaran a actividades priontanas y
de interés general. Asimismo, seran de caracter temporal.

Se favoreceran las transferencias destinadas al desarrollo de la ciencia y la tecnologia, a la
investigacidon realizada por instituciones publicas; a la formacion de capital en ramas y
sectores bdasicos de la economia; al financiamiento de actividades definidas como
estratégicas, que en e! mediano plazo propicien el incremento de la oferta de bienes y
servicios y, en consecuencia, la generacion de recursos propios y de empleo

En el caso de entidades y &rganos desconcentrados que reciban transferencias y que
generen bienes y servicios de los que perciben ingresos, éstas deberan presentar
programas concretos y actividades que les permitan alcanzar la autosuficiencia financiera

En funcibn de los Convenios de Reestructuracion y Sancamiento Financiero, se
determinaran los apoyos para operacidén y pago de intereses de las entidades paraestatales
sujetas a estos convenios, considerando la politica de precios y tanfas de los bienes y
servicios que producen.

Las transferencias corrientes y de capital al sector paraestatal deberan reducirse en
proporcion a la mejoria de sus ingresos y del saneamicnto de sus finanzas En el caso de
{as entidades paraestatales que se encuentren sujetas a algun proceso de desincorporacion
administrativa. se debera limitar el usc de recursos publicos para la conclusidn de dicho

proceso.

Excluir transferencias destinadas al pago de sueldos y salarios en empresas productivas.
No se presupuestaran recursos en el capitulo 7000 " Inversién Financiera y Otras
Erogaciones ¢ destinados a los d&rganos desconcentrados y entidades que reciban
transferencias”™ .

Las transferencias destinadas a cubrir el page de sueldos y salarios se identificaran a traveés
del concepto de gasto 4301 "Transferencias para Servicios Personales” . Las transferencias
que se etiqueten para cubrir ci pago de sueldos y salarios seran intransferibles.
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LINEAMIENTOS PROGRAMATICOS:

Las categorias programaticas ( programas, subprograrmas y proyectos ), metas y unidades
de medida deberan adecuarse a la estructura programatica sectornal autorizada para cada
ejercicio. Cualquier ajuste a éstas requiere autorizacion previa de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. En el programa de Administraciébn y sus correspondientes
subprogramas no deberan reflejar metas ~.

La aplicacion de recursos para actividades de la Administracién Publica Federal sera
aprobada siempre y cuando éstos se asocien a los programas, subprogramas, proyectos
y metas, de conformidad con los costos que para cada actividad y meta determinen las
dependencias y entidades. Es necesario incluir en la funcidon 05 * Infraestructura™ la
construccién de 1a totahdad de las obras que se realicen por contrato o administracién
directa, ubicandolas con sus respectivas metas cn las subfunciones, programas,
subprogramas y proyectos que de ellas se dernvan.

La adquisicidn de bienes muebles, inmuebles e insumos no se deberan registrar como
"proyecto” y/o "metas” , ya que constituyen requerimientos para la ejecucién de los
programas, subprogramas y metas. Por tanto. deberan asociarse a dichas categorias a
través de la Clasificacion por Objeto del Gasto

Para cada uno de los prograrnas. subprogramas, proyectos y metas se deberan especificar
los recursos requeridos para su consecucidén, conforme a la Clasificacién por Objeto del
Gasto, por lo tanto no se autorizardn recursos presupuestaies por programas que No se
justifiquen, como es el caso entre otros el AA  “"Administracion” al cual se asigna de
manera incorrecta la totalhidad del gasto corriente que corresponde a los programas
sustantivos.

Para el cumplimiento de metas fisicas que se cuantifican en términos de volumen de
bienes producidos y/o servicios publicos prestados. si existiera el caso, se definiran
también metas de captacién, o cobro en pesos. derivados de la prestacion y/o produccidn de
los bienes y servicios publicos. Esto permitira determinar los esfuerzos adicionales a
realizar para cubrir costos y/o gastos requeridos para llevar a cabo ias metas fisicas
propuestas.

Las metas de produccién de bienes que se ofrecen en el mercado interno y extemo deberan
acompanarse de las metas de comercializacion en términos de volumen en unidades fisicas
de dichos bienes y valores en pesos. por las ventas de los bienes en los programas de
comercializacidn correspondientes. Con ello. se determinara el esfuerzo a realizar para
cubrir los costos y/o gastos requeridos.



A las metas de prestacidn de servicios que se ofrecen al mercado interno y externoc, se
les asignaran metas financieras en pesos, derivadas de las ventas de dichos servicios.
Bajo estas condiciones, se podran apreciar los esfuerzos a realizar para cubrir los costos

y/o gastos requeridos

Los intermediarios financieros: bancos de desarrolio, fondos y fideicomisos de fomento y
aseguradoras deberan defirir de manera congruente sus metas fisicas de los  servicios
financieros que prestan por el volumen de cuentas de ahorro, cheques e iInversion. créditos.
documentos valor, seguros, chentes depositantes. clientes acroditados, etc que captan y
canalizan, con las metas financieras en mililones de pesos por el valor que dichas metas

representan

El proceso de integracién dei Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn
consiste en sistematizar la inforrmacidn sobre las actividades que desarrollaran los Poderes
de la Unidn durante un ano determinado, para dar cumphmiento a las atribuciones que ies
confiere la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las demas leyes y
ordenamientos aplicables y {a Planeacion Nacional del Desarrollo

En este sentido, la informacidn que se obliene de dicho proceso resuita sumamente valiosa
para conocer las tareas que desempenara el Sector Publico. asi como los resultados que
pretende alcanzar a través de sus actividades. Esto permite ofrecer informacidn al Organo
Legislativo que aprueba e! proyecto y fiscaliza el ejercicio de los recursos relacionados con
el quehacer gubaernamental, asi como a las autondades superniores y a ios contnbuyentes

en general.

" Por este motivo, resulta prnmordial que las unidades administrativas y entidades del
Sector Publico Federal, Estatal y Municipal, formuien  sus respectivos proyectos
anuales de presupuesto ( POA's ) con base en instrumentos que garantcen una
informacién homogénea, confiable y consistente, a partir de lo estabiecido en el Plan
Nacional de Desarrolio  1996-2000 " r+5,.

De esta manera tanto la elaboracion, como et control del POA de fiscalzacion se

tienen que apegar a los lincamientos sefalados en para la formulacion y elaboracion
de programas del sector publico. ya que estan regulados por hneamientos que la
propia Subsecretarla de Egresos de la Federacidon elabora. y que la H. Congreso
de la Undn se encarga de revisar a través de Ja informacién que le presentan en
un informe que se itama “ Informe Anual! de la Cuenta Publica Federal

7337 Socroiaria de ITaciends v Credite TRRIG SERWCriiT i & ERres ot SOE L A
% 7 W Aféxecan, 1995 P 34



2.- Gestién de las Politicas Publicas an o! Control de Programas del
Gobilerno Federal.

El Gobierno tiene a su disposicibn wvarias herramientas para ejercer su

sobre la economia y la sociedad. " Esta herramientas varlan desde simples
exhortaciones, hasta impuestos complejos y esquemas de beneficios en materia
tributaria y de servicio publico. A pesar de la frecuencia con que estas herramientas
son utilizadas por el Gobierno, aun no son bien comprendidas La deficiencia de

nuestro conocimiento es especialmente notable cuando llegamos al significado politico
de diversas herramientas y al proceso mediante el cual los funcionarios de! goblerno
eligen entre ellas " (48)

influencia

La aplicacibn de una politica publica para controlar las propias politicas aplicadas por
el gobierno, se ven identificadas en la aplicacidn de instrumentos y herramientas
dirigidas a evaluar la actuacidn congruente o incongruente de los objetivos plasmados
en los planes de gobierno (PND).

Etl significado de un instrumento y su atraclivo para quienes toman las decisiones
pueden rastrearse en Gltma instancia en las percepciones individuales y en los valores
subjetivos que las refuerzan. Es decir la aplicacidon de politicas puablicas dirigidas a
controlar su propia actuacién tiene un marco de actuacidon tan amplio, que cuando se
planea dicha politica y su proceso de control, se matiza con el
ideales politicos y sociales, o referencias incoherentes

toqQue personal de
administrativa de lo que se quiere controlar.

acerca de 1a esencia

La manera como los responsables de las decisiones y sus asesores o consejeros de
politica, economia y de administracibn perciben el control y evaluacidon de su propia
actuacién, condiciona sus opiniones a cerca de las situaciones de los problemas a
nivel naciona!l, regional o local., y sesgan sus espectativas de desempefio Yy
determinan sus seiecciones. Mas aun, esas percepciones operan dentro de una
compieja esfera de contextos, empezando por las circunstancias organizacionales

inmediatas de quien toma las decisiones y extendiéndose a las caracteristicas de su
sistema politico.

(48} Linder, H Stephen y Guy Peters. Geation x. Lolitica Publica L caroy de b, Vol It num |
CIDE. enecro-junio, Mexico 1993 . p 5.
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En este contexto se puede decir que la administracion puablica requiere cada vez mas
de una teoria que le permita no sélo legitimar la practica profesional de exigencia
creciente, sino también, de manera estructural y en el plano social. reelaborar los
mecanismos de mediacidn qQue controlan algunas de las imperfecciones del servicio
publico, por lo que se debe plantear también una renovacibn en la concepcdon y
aplicacién del control y evaluacion de tas politicas publicas

El control y la evaluacidon de los resultados de la accidn administrativa y de las
politicas publicas es uno de los puntos centrales de la renovacién del servicio publico
El control y evaluacion de las politicas publicas, es una necesidad real y vigente que
reclama todo ciudadano, sobre todc en lo que se refiere al armbito de los servicios
Por lo que es necesario que al elaborar dichas politicas se desarroilen estos dos
procesos, ya que fa admimstracién pubhca de momento sdélo cuenta con  pocos
instrumentos técnicos de control y evaluacidn gue puedan servir de manera efectiva

para la toma de desiciones correcta.

De esta manera la actuacidn de los servidores publicos y de los propios programas
del gobiernc gque apliquen estos servidores, deben ser controlados y evaluados
tanto en su formulacidén, aplcacibén y desarrolio, comou e©n su ambito de competencia,
en su funcionalidad y en sus pretensiones con la incorporacidn de actividades que les
sean asignadas tanto por noimas propias e las leyes laborales, como por la
normmatividad que rige la actuacién de un empleado en la Administracion Publica

Federal, Estatal o Municipa!

aplicacion de la Politica tributana establecida en el Planes de

la AGAFF en desarrollo de las funciones operativas
de captacion de ingresos via pago de impuestos a nivel nacional. por lo que se hace
necesaria la aplicacién de un proceso de control que sea acorde y garantice los
objetivos y metas plasmados en dichos planes, asi como un instrumento controlador

y regulador de dicho sistema de controi.

En e! caso de la
Desarrollo Nacional, corresponde a

En la administracidbn publica centralizada, como en las administraciones locales
gubermamentales, hay una gran preocupacion por el uso de sistemas administrativos
clasicos, pero también wuna preocupacidn por el uso de modalidades Qque no se
corresponden y que en ocasiones son contrarias a dichos sistemas clasicos
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Gran parte de los administradores se han enfrentado se han enfrentado al hecho de
estar limitados en recursos, tanto humanos, materiales y financieros . Ademas estas
gestiones se enfrentan a una racionalidad que pretende uniformar las politicas de los
gobiernos federales y estatal, junto con las orientaciones de la administraciéon
municipal y que en ila practica no funcionan, porque no son compatibles con Jlas
politicas aplicadas por la autoridad central, ya que su proyecto administrativo requiere
de autonomlia y de responsabilidad compartida. cosa que hasta el momento tanto los
Estados comao los Municipios y los propios orgamismos de la administracion Publica
reclaman. Esto debido a la gran desigualdad que tiecnen uno del otro

* Asi nos topamos con un sistema en el que la planeacidon de los programas del
gobierno, se considera como elemento basico de actuacion, sobre todo bajo el
sistema plan, programa, presupuesto. control ( SPPPC) En dicho sistema se elabora
un plan general segun el cual se deberan regrr los programas subsecuentes y en el
que se dard la asignacidon presupuestaria. Esta Jltima sera un elemento importante
para el seguimiento, pues el egjercicio presupuestal serd una gran preoccupacion para
quienes otorgan los recursos " (47)

En la AGAFF existe una politica para eficientar Jos recursos, wia control de
inventarios y recursos financieros, asi como de la Hamada politica de adelgazamiento
burocratico, sin tener aun un instrumento técnico de evaluacidn que leve a cabo
una correcta asignacion de recursos., congruente con las necesidades de la
administracién publica y de la sociedad.

" Quien otorga un plan pretende creer, tener racionalizade su sistema. El Plan otorga
el sentido de tener controlada la situacidn, proporciona imagen de conocedor de los
problemas y sabedor de lo que ha de hacerse, en pocas palabras, cree que se
otorga racionalidad y wuna magen valorada politicamente como buena. Podemos
considerar entonces, que ios planes de las politicas publicas mas gque un instrumento
administrativo que permite definir prioridades y orientar esfuerzos, es un instrumento
politico. Esta idea se refuerza cuando observamos ciertas practicas dadas todos los
ambitos de la administracidn bajo las que se realizaron los planes y programas a
corto y mediano plazo " (48}

(371 Mepia, Lira Jose. Gesnon Bestonad 3 Loval Geston v Politica Publica CIDE. Sol 1, México., juliodic sombre
de 1992 p 167
(48) AMepia. Lora Jose  op. ot p 168
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Es imponiante senalar que ol uso de la planeacién en el control de la funcién publica,
en ocasiones se ve desconectada entre las practicas administrativas 2 los
planteamientos de planes de trabajo. En realidad el sistema funciona con cuerpos
administrativos diferenciados, donde unos son los que toman tas decisiones, otros son
ios que plancan., otros los Que programan y otros que son los operativos. cada uno

de ellos con su propia logica y no necesariamente vinculados bajo la misma
racionalidad.

Tal es e! caso de las Unidades administrativas encargadas de controlar y evaluar
funcidn de! servicio publico ( Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo ) ta
cual coordina. controla y evalia, las obligaciones que tienen las Secretarias de Estado
asl como las empresas paraestatales y orgarnismos descentralizados

la

En este caso MHevan a cabo planes y programas de trabajo que estan dingidos
especlficamente a! control y evaluacibn de las obligaciones y responsabilidades; ias
Secretarias. asi como de las funciones sustantivas plasmados enlos POAs de cada
unidad administrativa, y que sin embargo desconocen en su totalidad o parcialmente
el ambito de competencia de cada Secretaria, y sobre todo de la realhdad politico-
administrativa que en ella se desarrolla Dando como resultado la integracién de
informes y documentos que no manifiestan en sus totalidad un anabsis efectivo de
eficacia y eficiencia de las funciones publicas de la Administracién Publica desarrolla a
o largo de planes de corto y mediano piazo. Y es entonces cuando el vacio de

credibilidad y de una efectiva evaluacién de la actuacidén administrativa se pone en tela
de juicio
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3.- Criterios politicos y técnlcos quo justifican la Modornizaclén on ol
Proceso de Control del POA de Fiscalizacién.

En virtud de la importancia que reviste ta elaboracion y control del programa operativo anual
de fiscalizacidn, se hace necesano Blevar a cabo un verdadero proceso de modernidad en
las actividades, funciones de trabajo, y en las estructuras operativas que intervienen en este
proceso administrativo.

Por lo tanto se sefialara a continuacién el upo de modernidad concebida por la AGAFF.
durante el periodo de 1989-1984 y que se llevo a cabo a nivel nacional y que es la
que presenta en estos momentos

A partir de 1989, se pretendio establecer nuevos métodos de trabajo, asi como Ia
instrumentacion de estos mediante sistemas computanzados, los cuales estarian en funcion
de las necesidades directas e indirectas de esta subadministracidn y de las entidades y
areas que intervienen en el cumplimiento de sus objetivos y funciones de trabajo " rvo,

El proyecto estaria enfocado a fortalecer las actividades operativas de la siguiente manera:
- Capacitacién para el personal incremento de los recursos malteriales que faciliten la calidad
de trabajo invertido para la realizacion de una funcion.

- Desarrollar flujos y canales de infirmacién suficientes

- Elaborar manuales de procedimiento para la gjecucidn de funciones especificas.

E! proposito de modernizar el proceso de fiscalizacion, esta en funcién de cuatro objetivos
basicos:

1) Optimizar al maximo los recursos humanos y materiales
2) Simplificar y agilizar los métodos y procesos de infirmacion

3) Capacitar técnica y profesionalmente al personal que interviene en el desarrollo de estas
funciones.

4) Obtener infirmacion confiable que sirva de base para facilitar la toma de decisiones
sobre las gestion de las actividades de la  finalizacion a nivel nacional.

49) x.b 19801994 A G AL F. Mircccion de Evaluuacion . Mexiweo 1991 p 9.
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ta modermidad planteada desde 1988, pretendic cambiar la visibn de una direccion
burocratizada, por la de una unidad administrativa activa y con dinamismo de sus funciones a
nivel nacional.

El tipo de modernidad que se pretendia obedecia a una necesidad politica-administrativa. la
decisidon entonces obedecio a factores externos a esta unidad administrativa y no a una
verdadera decision interna de la direccion. Por lo tanto los planes y programas que se
elaboraron estuvieron en funcién de una integracion de todo el aparato administrativo publico
cuyo objetivo era satisfacer lo planteado en el plan nacional de desarrolio 1989-1994.

Para los siguientes ejercicios, la Administracidn General asume que ya ha desarrollado esa
modernidad pretendida y elabora programas dirigidos a consohdar esa " modernizacion "y a
desarrollar la calidad de la finalizacién a nivel nacional con su nueva fase administrativa.

E! modelo de modernizacién implantado en la Administracion General de Auditoria Fiscal
Federal, a fin de elevar la calidad y la eficiencia del acto fiscalizador consistio en lo siguiente :

- La modernizacién se identifico plenamente con la insercidn de recursos humanos, materiales
y cientificos a la AGAFF. Desafortunadamente esos recursos aplicados no fueron
suficientes, debido al incremento del personal y a la creacién de areas de trabajo
especiales.

- El proceso de modernizacién lilevado a cabo a partir de 1989, vio su termino en un
periodo especifico ( 1989-1991 )} justamente cuando se creia que la organizacion estaba
dotada de lo indispensable para el desarrollo de sus funciones de manera optima. Sin
embargo es conveniente sefalar que la modernizacidn del aparato fiscalizador nunca
debe terminar de desarrollarse debido a la importancia que reviste en materia econémica y
politica a nivel nacional. Por lo que en para 1993, se planteba ya la necesidad de
correguir y aumentar la calidad de los actos de fiscalizacion

- Se computarizo en aqueil tiempo a muchas areas de la entonces Direccién General de
Auditoria, creyendose errédneamente que estas por si solas desarrollarian la modernidad
necesaria, para elevar la calidad en los actos de fiscalizacién, y olvidandose por
completo del desarrollo de procesos técnicos administratives que garantizaran el exito
de los planes y programas de trabajo a nivel iocal y nacional.
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- Las 4reas encargadas de flevar a cabo la elaboracion y control de Jos POA's,
Nevaron a cabo también ese cambio es sus areas. Es decir, se computarizé la mayoria de
las técnicas de trabajo, y se incremento el numero de personal, sin embargo lo que no se
modernizo fue la calidad de los procesos de trabajo en materia de planeacién, organtzacion,
direccidn y control y evaluacién tanto al interior de la Direccién General como de las

dando como resuftado un desequilibrio entre el

Administraciones Regionales y Locales,
nivel central y los otros niveles regionales de fiscalizacion

POA, concistio entonces en innovar e incorporar los aspectos
las ares de trabajo, mientras que lo que se necesitaba no se
universo de contribuyentes

- La modemizacion del
revisiones en el

merameante tecnolégicos a
atendié ( la cafidad y efectividad de las

contempladoe )

- La autoridad y la facuiltad para una toma de decisiones correcta y congruente de
acuerdo con las necesidades de la estructura fiscal a nivel central y nacional, el
personal y la capacitacion de este, asli como el derroche exesivo de la fuerza de trabajo
técnica y profesional, dejan ver que la modemizacion pretendida en el Plan Nacional de
Desarrolio, y los programas internos de aquella Direccidén General no han tenido los
resultados esperados, ya que se sigue omitiendo el objetivo principal de esta
organizacion la prestacién del servicio publico con calidad., oportunidad, y eficiencia

los elementos que ne han permitido un verdadero desarroilo
la

Estos son algunos de

administrativo que permita modernizar de manera idénea los procesos de trabajo para
elaboracién y control del POA, por lo tanto, este trabajo pretende incorporar verdaderos
elementos de modernidad a los actuales procesos de trabajo llevados a cabo por el
departamento de planeacién y control de gestiéon.

Otro de los aspectos relevantes es que no consideran a la planeacidén como un prerrequisito
para lograr un contro! efectivo. Es absurdo suponer que el control de! POA se pueda lograr
sin una planeacién efectiva. Si no existe planeacién no podrd tenerse una comprensién
predeterminada de los resultados deseados.

constituyen una de las

la planeacion de actividades,
Con

" Las areas dedicadas a desarrollar
areas problema mas comunes de las Administraciones, ya sean publicas o privadas.
intentan controlar a una organizacién sin que exista

mucha frecuencia los administradores

una adecuada planeacién y organizacién ". o

(50) Hicks, G. Hebers, Cicacia. . i Ed CECSA. 2a Edicion. Mdxsco 199], pog. 538
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Esto por lo general no puede realizarse, porque ¢ quién podra afimmar si la actuacion es o
no satisfactoria si no se han establecido estandares de actuacion deseados dentro del
proceso de planeacidon ? . Los Administradores quiencs intentan controlar basandose en
resuttados obtenidos a posteriori como gulia, correran  un alto riesgo de provocar
resentimiento entre los miembros de la organizacién . estas expectativas  a posterion muy
probablemente se habran de considerar como arbitrarlas y a capricho. ™ (s¢)

Et control es la parte del trabajo de cualquier lider o autoridad jerdrquica en cuaiquier tipo
de organizacion, y consiste en vigilar si se estadn desarrollando los trabajos. observando
o que se esta haciendo, y comparandolo con 1o que se deberia hacer, procediendo a tomar
certas medidas en caso de que ambos no concuerden. Sin embargo en la AGAFF,
parece que las medidas correctivas se toman después de Que los trabajos desarrollados han
afectado gran parte del objetivo y la meta que se persigue.

Otro de los grandes problemas es la inestabilidad de objelivos y metas acordados en un
programa de fiscalizacidn, ya que a menudo se presentan cambios en la prioridad de ios
objetivos, 1o que genera desatencidon y distraccidn en los procesos de trabajo planeados
para cumplir los objetivos que ticnen previsto en un periodo determinado

Hay que tener en cuenta que hay una dderencia fundamental entre las aplicaciones
mecanicas y humanas del principio de cualquier actividad., sobre todo de un proceso de
control correctivo, ya que los procesos mecanicos y flsicos son déciles, es decir, pasivos
respecto a las actividades desarrolladas por los hombres. por lo que el controi y la
evaluacién de cualquier actividad desarrollada por una variedad de procesos intelectuaies
humanos, siempre presenta una actitud de mucho mayor control, ya que de ahi se
desprende el éxito o fracaso de los programas planeados . (5

Considerando lo antes senfalado como elementos suficientes para replantear y modemizar
proceso de control del programa operativo anual, se procedera ha plantear un proceso
idéneo en el cual se desarrolien instrumentios Mecanismos y procedimientos que permitan

el logro de los objetivos programados en dicho documento a través de un control eficiente y
eficaz de las tareas fiscalizadoras.

el

(31 Micks, G. Hebere. op. cit. p. 338.
(52) Megregor, Dougtas. La

cidn. cde los Comerolex A Ed  Trillas.
phg 141

4a  Edicidn. Méxsco 1991,
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4.. El proceso administrativo de control que roquiere el Programa

Operativo Anual de la Fiscalizacién.

E! propoésito fundamental de este trabajo, es el de desarrollar un modelo administrativo
idoneo para el proceso administrativo de control del programa operativo anual de la
fiscalizacidn, asi como adecuario a la estructura organica de esta Admunistracion General,
cabe mencionar que el modelo propuesto se hara en base a principios administrativos
idéneos, con la finalidad de modernizar y elevar la calidad de Jlos procesos de trabajo.
planeacioén, elaboracion, control y evaluacidn de tos POA's en materia fiscal y actividades

sustantivas.

reaordena y moderniza el proceso
Programa Operativo Anual de la fiscalizacién, mediante la
la administracién cientifica, se podran cumplir con los
los programas de fiscalizacion de la Administracién

Todo esto a partir de la siguiente premisa: si Sse

administrativo de control del
incorporacidn de principios de
objetivos y metas contemplados en
General de Auditoria Fisca! Federal

concepto de modernizacidn es muy amplio, pero para los fines de actualizacién y

Etl
racionalidad en la aplicacién de lateoria de! proceso adnmunistrativo que se persigue para
debemos entender

llevar a cabo un control efectivo y oportuno de las tareas fiscalizadoras;
que la modernizacion en los procesos de control del POA se llevara a cabo medgiante la
incorporacién de elementos de la administraciéon cientifica, y que por o tanto cuando se
habla de modernizacidén se refiere a {a incorporacidn y adecuacion de principios cientificos a
las tareas y funciones operativas que se desarrollan durante dicho programa.

la Administracion Hacendaria Federa!l, que
la de la fiscahzacion., Su
el

una de las funciones de
los ultimos cinco anos es
proyecto de politica econdmica que plantea

Como se sabe,
mayor realce ha adquirido en
relevancia la hace estratégica, dentro del
saneamiento de las finanzas publicas

Y es a partir de la politica tributaria establecida en 1989, donde la funcion fiscalizadora
recibe un vigoroso impulso tecnoldgico y cientifico a través de sus programas de trabajo (
programa operativo anual y programa de metas intermedias ), dingidos a consolidar la
calidad de! acto fiscalizador. sin embargo la estrategia de la modernizacidn no fue
homogénea para todas las areas de esta Administracién General . Dentro de las areas
que no experimentaron una evolucibn de acuerdo a las necesidades prevalecientes de

las actuales politicas administrativas de planeacion y programacion, fue la Administracion
de planeacidon, la cual es la encargada de iievar a cabo la elaboracién y control de los

programas de trabajo de esta Administracion General.
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£l modelo administrativo que ha lievado a cabo la elaboracién y controi de los programas
operativos anuales, durante los ultimos cuatro anos. demuestra |1a necesidad de modernizar (
adecuar la actual estructura de control y evaluacion dela AGAFF ) vy de generar una
estructura idénea, mediante {a cual se lleve a cabo la incorporacién de elementaos de
administracion cientifica a sus areas y a sus funciones primordiales.

Dicha modernizacidn no es otra cosa que la aphcacidn de elementos., mecanmsmos y
procedimientos que permitan la identificacidn de las etapas de un proceso de control y de
los elementos que integran dichas etapas, en donde las etapas de control se refieren
generalmente a los procesos que constituyen fines o objetivos, mientras que los
elementos de control, son los medios para alcanzar dichos fines.

Es evidente que las etapas de control son fines u objetivos particulares, dentro del
objetivo genera! del control. mientras que los elementos de este, constituyen las partes
que lo hacen posible a éste y a sus propias etapas.

Otro de los elementos importantes para llevar a cabo la modernizaciéon de este proceso,
radica en el disefo de los sistemas de informacién, con lo cual se pretende resolver
basicamente tres cuestiones:

1.- Los propositos de la informacion y su sistema
2.- La organizacion de la informacion, y

3.- E! uso de la informacidén que se obtiene.

Es evidente que la identificacidon de los propésitos de la informacién se llevard a cabo
utitizando para ello los propios objetivos del control y su proceso. Es decir, en términos
generales, los propositos del sistema de informacidén estaran regidos por el objetivo central
del control { controlar las posibles desviaciones generadas en las tareas fiscalizadoras ),
el que se plantea comprobar que lo realizado coincida con los planes trazados previamente
y corregir las desviaciones en su caso. a través de indicadores que muestren la situacion
real de cada caso en particular y nos sefalen el origen y destino dela falla.
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A lo anterior se debe agregar como propdsitos particulares det sistema de informacidn, el
elemento de que se este en condiciones de conocer los que hace, medirte, y conservar su
resultado por todo el tiempo en que esta informacibn permita la evaluacién y su uso en el
proceso administrativo.

Hay que tomar en cuenta que en ocasiones se desalienta la toma de decisiones que
conduzcan a un disefo mas cuidadoso y mesurado de los procesos de control, y que en
general se ve ocasionado por una inadecuada. insuficiente o© nula valuacion de las
necesidades reales del control y su aplicacion. Que en particular, influye para que se de
un incremento excesivo e innecesario de 1os costos Qque se requieren para adecdan un
proceso de control, asi como la falta de consideracion o de acierto en el calculo de los
cuales serian los cambios © variaciones en la frecuencia de la informacion, o los mismos
cambios estructurales que exige una modernizacidn de los procesos de control.

Sin embargo y de acuerdo a lo requerido por esta Administracion General es necesario
contar con mecanismos que contemplen el control de vicios administrativos al interior de su
estructura, ya que en su mayoria son estos l0os que en muchas ocasiones entorpecen el
avance de los programas a si como su cumplimiento tanto a nivel regional, como local.

Por lo tanto se plantea que el desarrollo de las siguientes ctapas y elementos se sujeten
a una previa planeacién, por parte del area que pretenda llevar a cabo las tareas de
contro! y evaluacion del programa operativo anual de la fiscalizacién ya que ahi gravita
su mayor efecto para lograr la efectividad del control

Como parte de las funciones de la administracion tributaria, fa fiscalizacidn se ve
involucrada en el espectro del proceso administratvo . planeacion, organizacion,
direccion, ejecucion y control ™ ¢si). Sin embrago el actual modeio aplicado para el desarrolio
de estos procesos es inadecuado, ya que no permite realizar la totalidad de funcidén de
cada proceso debido a que se esta mal estructurada su estructura operativa.

Es por esto que se pretende que esta investigacion senale los las etapas y elementos que
se deben aplicar de manera directa y amplia, en las tareas que del mismo proceso
administrativo se deriven.

(53) INDETEC E del Control 4 utiva_vo Lo Audiorio Fucal Ed Indetee. la Edicién, México 1993
pag.49
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Otra situacién que se contempla en este trabajo es la departamentalizacidn por proceso.
Aqul se hace hincap#s en el grado de divisién del trabajo necesario para cumplir al 100%
con lo programado en los POA's, ya que la departamentalizacién por proceso aprovecha
mejor el potencial de los recursos tanto humanos como materiales.

procesos tiene como ventajas,
a ser relativamente autdénomos y

Las ventajas de aplicar la departamentaltizacidn por
todo el trabajo de un

principalmente porque estos departamentos tienden
faciles de coordinar interinamente, reuniendo bajo un solo jefe
programa o varios programas vinculados a un proceso del que este forma parte. A demas
se presta atencidn continGa al producto, tarea, funcidén, actividad, regidn o area que de el
depende, puesto que el departamento tiende a adaptarse mas facimente a las

necesidades de su proposito y proceso.

En la AGAFF se pretende que cada area opere con cierta autonomia, sin embargo no es
asl del todo; ya que los procesos llevados a cabo para el desarrolio y control de las
funciones de fiscalizacién se diuyen entre otras actividades a las que denominan
actividades sustantivas de auditoria fiscal (  auditorias, revisiones, visitas domicilianas,

dictamenes, etc. )

Es por esto que se hace necesanoc contemplar una departamentahzacién por proceso,
para poder llevar a cabo una coordinacidn entre las areas Qque se involucran directamente

en las actividades de

~ Por Impucatos Internos

- Vistms Domiidiarias « Pur Comeron batenor

- Revision Automatics
Inctamencs

Revision de papeies de trubayo
Por Impucstos Internos

De Eseritona

- Por Comercie Exterior

2.- Revisiones cn Gabincte

Verificacion de Mercancias en I rinsita
Verificacion de schiculos de procedencia extrangern

3.- De Comercio Enterior Fianzas
PAMA
. e R
4.- Mccanismos de Conrol defngresos - Visita de venifi de o de 2
- Visua de ronificacion de expedicion de comprobantes  fiscales.
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La importancia de la divisién del trabajo radica en la autonomlia y coordinacién que se
deberan tener de las areas con las unidades centrales de la AGAFF, ya que esta
manera se puede maximizar la produccion de actividades existentes y mejorar las
capacidades de las areas.

La departamentalizacidn por proceso tiene varias ventajas, una de las cuales es que al
hacer gran énfasis en una determinada tarea o funcién, leva frecuentemente a aumentar la
destreza y la competencia técnica, y por consiguiente a mejorar la eficiencia. También
este tipo de division del trabajo facilita, al mismo tempo que necesita un control funciona!l
que vigile y coordine las actividades desarrolladas con las otras etapas de los proceso
al interior de las administraciones ". (33

Estas son algunos de los elementos que se plantean para llevar a cabo el modeio
administrativo de control idéneo para el POA de fiscalizacidn. En el siguiente capitulo se
desarrollaran detalladamente la adecuacién del modelo que se pretende enla AGAFF .

(34) Dessler., Gary Or; 3 2 Al id, i i l. Ed. Prentice Hall Hipanoamerica. la
Edicidn. México 19V, pdg. 8BS .
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CAPITULO [N

111.- PLANEACION DEL PROCESO ADMINISTRATIVO PARA UN
CONTROL EFECTIVO DEL. PROGRAMA OPERATIVO ANUAL.

1.- Planeacién en el Proceso de Control del Programa Operativo Anual
de la Fiscalizacion

En este capitulc se desarrollara un modelo de control al que se lamara proceso de control
Wdéneo para su aphcacion en el Programa Operativo Anual de fiscalizacidn de la AGAFF, por o
qQue se tocara el punto mas importante en el desarrollo de cuaiquier activitad admristrativa de
funcidn publica; la planeacidn de los programas de trabao que en oste caso consistira en el
desarrolio de la planeacidén de proceso de controt de dicho programa

La planeacidn se considera un proceso formal en que se fgan metas especificas y se establecen
planes detallados para alcanzartas MMuzhos autores describen los resultados del proceso de
planeacidén como wunra cadena de meaedios y fines en donde ios fings son las metas y los
medios son los planes y programas En esta cadena, !cs tipos de planes y programas gue se
reahzan para alcanzar cada una de las metas sucesivas conbenen los fines hacia los cuales
se dinige la planeaciwon

Para fines de este trabajo !a planeac.on s@ constituye POr uNa estruclura programatica  que
as el comunto de programas y subprogramas de una umdad admmistrativa  estructurados en
funcion de los objetvos y metas fradas presupuestaimente, de conformidad con  los
hneamientos que sobre aperturas programaticas establece la Secretaria de Hacienda, a través
de la Subsecretaria de Programacién y Presupuesto

A partir de esta estructura programatca y de la politica tributana establecida en el Plan Nacionai
de Desarrolio la AGAFF. debe establecer su planeac:idon y programacion de las tareas
fiscalizadoras a nivel nacional Dicha pianeacion debe contemplar la normatividad y
compromisos de las funciones que genera esta unidad adnmirustrativa tanto  al interior de la
Secretaria de Hacienda y Subsecretarias que se relacionen con su funcidn ( Admimistracidn
General de Recaudac-on. Administracion General Juridica de tngresos y Direccisn General de
Politica de Ingresos y Asuntos Internacionales ) y con su propia estructura orgamizacional
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Para poder planear de una manera eficaz el control del Programa Operativo Anual se
hace necesario establecer pnmeramente las politicas sobre las cuales se desarroliara la
fiscalizacidn del afio en turmo. A continuacidn se sefialaran una serne de elementos que tienen
qQue ser tomados en cuenta para la reatizacion de los planes y programas de trabajo.

1 - Identificar plenamente el Lpo de estructura organizacionat

con la que cuenta el area donde
se quiere desarrollar et modelo de control de gestidn

2 - Saber con qgue ipo de recursos ( humanos. financieros y matenales ) se cuenta en el
area o areas en donde se desarrollara dicho proceso de control

3.- Saber s se cuenta con un sistema de administracidn por programas que permita al titwlar de
esa area o entidad conocer iNtegraimente la forma en que se planean y egecutan las
actividades

4 - dentificar plenamente los objetivos y

las metas sobre las cuales tendra que llevar cabo
e! proceso de contro!

5.- Llevar a cabo un diagndstico de la situacion que guarda sistema adminuistraivo en ia
elaboracidn, ejecucidn y control de los programas operatuvos

6.- Conocer el tipo de control de gestién implantado en el area, y la manera como se controlan
los avances periodicos de las tareas y funciones realizadas por el personal, y por las areas

que integran el proceso de planeacidon, etaboracidn, ejecucidon y control del programa operativo
anual.

7.- lIdentificar el tpo de sistema de Informacidon con que se cuenta, asi como los tupos de
registros, verificacidén y evaluacion que se realiza a cada programa, y ver su relacidn entre

lo programado y lo realizado fisica y financieramente

8- Conocer los niveles jerarquicos que paricipan en el desarrolio de la planeacién y
programacion de metas y objetivos, asi como saber si existe una vinculacidén y coordinacién
sana.
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9 - Detectar los vicios existentes en al control de los programas operativos y determinar si es
posible eliminarios con el mismo proceso de trabajo realizado actualmente en el area

Es necesario por lo tanto, que la planeacidn para el control det POA determine objetivamente
sus tiempos de evaluacion y control de Jas tareas reahzadas para el alcance de los
objetivos, ya que de otra manera corre el nesgo en caer en wvicios administratives que se
desprenden del incumphrmentos en el avance de los objetivos y metas pretendidas

* La planeacion por si1 sola no puede garantizar el logro de los objetivos, tiene gue
insertarse dentro de un modelo administrativo en el quo se desarrollen procesos funcionales
practicos que garanticen el éxto del o 10s objetivos establecidos por cualquier tpo de
organizacién ( planeacidn, organizacidn, ejecucion, controt y evaluacion ) s,

De esta forma se tiene que entender gue al llevar cabo la planeacidn se debe contemplar
todos aquelios elementos que la conforman, ya que de otra manera se correra el nesgo de
que esa planeacidon sea mncongruente con la reahidad imperante en esa estructura
administrativa

En el sigurente apartado se desarrollaran tedricamente ias etapas y elementos que seran
necesanos para generar un proceso de control déneo, el cuat sifva  para conocer y
modificar la situacidn actual que se presenta al controlar y evaluar las tareas Que se
realizan en la Administracidén de Auditoria Fiscal Federal asi como sus avances Yy Sus
alcances en la misma administraciéon

(55) INDETFEC. £ del Contral e__en_la dwdidoria_Liscal Fd indetec. la Edicion, Mexico 1993,
PaR.49
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2.- Proceso e Instrumentos de Control para los Programas Operativos
de Fiscalizacién.

El proceso de control al Que me referiré estara constituido con las fases del proceso admunistrativo,
asi pues como fase del proceso admintstrativo, a la naturaleza del control se le identifica como la
comprobacidn de las metas trazadas, es decir se le denufica como el instrumento que permite
verificar el cumphmiento de las metas que se trazan en un proyec!o o programa como la via
indispensable a transitar para corroborar que Jlo proyectado, su adecuacidn, aplicacidn y
direccionamiento que se han dedicado a todo el proceso, carresponden con su necesidad y han
generado por consecuencia los resultados buscados

PROCESO_DE_CONTROL _IDONEO

{ CONOCER LQO QUE SE HACE,
MEDIRLO, ¥ REGISTRARLO)

{ COMPARAR LO HECHO CON LA NORMA
Y DEFINIR LAS DIFERENCIAS }

ELABORD VICTOR M GONIALEZ ROJAS
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€n la elaboracion del programa operativo anual de la AGAFF, se deben adecuarse 10S principios
del proceso administrativo, de tal forma que el control detl POA, cumpla con los principios de
eficacia y eficiencia, asi como con la idonendad requerida para este trabajo Asi mismo, las
técnicas y mecamsmos del control del programa deben contar corn hneamentos y principios
que ayuden a mantener |la calidad y el desarrollo de la estructura admunistrativa de esta

Admunistracion

Al plantear este proceso de control es necesano exphcar que el mecanismo medante el
cual se lleva a cabo el actua! procedumento de contro! carece de principtos en su planeacidén y
desarrollo, por 1o que es importante plantear y adecuar un proceso de control alternativo, mismo
que servira para realizar las actividades propias de un proceso de control para Ios programas

operativos anuales

El proceso de contral es basico para e! logro de los planes y objetivos que se fijen en cualquier
administracion, por lo que en el control de melas y © de procesos se comprueba el rendimiento en
términos de resultados o en términos de meétodos o procedimientos empieados para cumphr tareas

o funciones

se gebe realizar a través de procesos del mismo proceso da control

€1 caracter técnico del control
organtzar, coorcinar y controlar los actos, funciones y

administrativo adoptado, es decir, planear
programas que seran sujetos a este proceso

Por lo tanto el modelc a desarrollar cae denlro del! proceso admimstrativo, dingido

especificamente a programas de! Gobierno Federal. por lo que, al referirme al proceso de control,
se estara contemplando de una etapa del proceso admimstrativo publico. mismo que genera fas
etapas y elementos de control necesarios para lHevar a cabo un eficiente sistema de control del
Programa Operative Anual de la fiscalizacidén que tendrd que operar y supervisar un area
especifica de la Administracion de Pianeacién y Control de la Fiscalizacién Nacional, o de ia

Administracion de Control y seguimiento

Cabe sefalar que al desarroliar este modelo se generaran nuevas necesidades de informacion y
de recursos, sin embargo sera menos costoso que el incumplimiento de las metas seAaladas
en los POA's, y en cualquier programa de trabajo elaborado por la Admunistracion de Auditoria
Fiscal Federal. ya que la eficiencia en los sistemas de control dan como resultadoe el
cumplimiento eficaz de los objetivos previamente planeados en cualquier organizacion, sea de

tipo publico, o privado
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Tanto en las eatapas de controf,

como de sus elementos Necesarios para que se lleve a cabo
este modelo, es necesano contar con una estructura y configuracion mas acabada. es decu, es
indispensable contar con un medio de conocimento, medicion y fegistro de o que se wa a
conocer. Por esto es elemental contar con un  sistema de informacion  que resuelva  tres
cuestiones elementales en los procesos de trabajo

1.- Los propdsitos de informacién y su sistema

£s evidente que la identificacidn de los propodsitos de la informacion se tene que lievar a cabo

mediante los propios objetivos del control y su proceso Los propdsitos del sistema de informacidon
estaran regidos por el objetivo central del

control, el que se plantea comprobar que lo realizado
coincida con los planes trazados previamente y corregir

las desviaciones s las hay. A lo antenor,
se daebe agregar como propésitos particulares del sistema de Informacidn. el que con este elemento

se esté en condiciones de conocer o que se hace, medirie y conservar su resultado por todo el
tlempo en que esta nformacién permita ta evaluacidn y su uso en el proceso adminstrauvo

£l sistema de nformacidn por o tanto debera considerar por adelantado todos los efectos de la
decisidn, a demas de proporcionar snformacidn  consistente para (a planeacion y el control de los
programas a desarrollar. y en general para 1a toma de decrsiones Dicho sistema bebera permatir la
utifizacién de métodos maternaticos para estructurar y cuanuficar las relaciones pasadas y
pronosticar las futuras, asi

como para conocer lu situacion gue guarda la organizacidon y el
funcionamiento que impera en ella

2- La organizacidn de la informacion

La organizacion de la informacion reviste un procesc que integrara, la  estructura basica de
obtencidén de datos. asi como el procesc y suministro de esta Es por elio que al orgamzar la

informacién y su sistema es necesarno que se definan aquetios elementas que sirven como
indicadores de la calidad de 1a informacién,

para esto se requiere la mas cuidadosa identificacion
de los métodos de obtencidn y procesamiento, asi mismo ta orgarmizacion de la informacion debera

precisar la oportunidad de la informacion, la cual se establece atenchendo a vanos tactores, como
pueden ser los plazos de evaluacion, los momentos de realizacidn de los indicadores, la inmediatez
del conocimuento de las acciones centrales del programa. y sobre todo. de aguelias etapas o
actividades que guardan una relacion

" causa-efecto " mas directa en los resultados sujetos a
control Otro elemento importante en el proceso de organizacion de la informacion es la de brindar

con oportunidad los datos o informacion requenda para la oportuna toma de decisiocnes
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3.- E/uso de la informacidn que se obtendra

Para un uso congruente y utiitano de la informacién, se sugiere contar con 4 grupos especificos
de informacidn, como por eemplo " 1) la informacidn que proviene de las formas y
procedimientos, © sea, cuales son los datos de operacion, 2) los criterios de fianzas y de
inventanos de personal, que constituyen las fuentes de los datos, 3) los datos de progreso y de
avance que estan dados en una medida refenda a las melas preestablecidas, y 4) los datos para
ia toma oportuna de decisiones al intenor de la Admiristracion General de Auditoria Fiscal federal,

cuya repercus:on puede ser interna o externa R

APOYOS PARA EL USO CONGRUENTE
Y UTILITARIO DE LA INFORMACION

—1
- INFORMACION PROVENIENTE DE
NORMAS Y PROCEDIMENTOS

2
CRITERIOS OE FWANZAS Y DE ]

INVENTARIOS DE PERSONAL

3.
L' LOS DATOS DE AVANCE OF PROGRAMAS

Iy
!' T OATOS PARA LA TOMA DE MCW“J

De esta manera en el contro! se propone la comprobacion de que lo planeado coincida con las
y el uso de informaciédn refleje el avance y alcance de las metas y de lo

actividades realizadas.
programado en los Programas Operativos Anuales de Fiscahzacion.

Aevico,

St et x Conmrol, La .4, Lublica Ledeoal Tome 11 L

¢36) luan Karp
1923
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Cabe sefalar que el uso que se le dara a la informacidn radica en el caracter mismo del sistema
que habra de crearse Do esta manera el sistema de informacidn constituye |a parte fundamental
del sistema de control. y eésta a su vez es parte del sistema de administracién.  Por lo tanto el
sistema de informacién se integra por {os cnco elementos fundamentales que se expresan en
todo proceso

- ENTRADAS

- PROCESADOR

- REGULADOR

- SALIDAS

- RETROALIMENTACION

Las entracdas del Sistema de Informacion se constituiran por todos aguelios datos que llegen
como informacién al sistema se cuantitativa, o de cualtativa ( derivada de una investigacidén ), en
este caso seria la informacion que ilegan en formas de reporte mensuales,. trnmestrales y anuales,
que se deriven de la actuacidn de la accion fiscalizadora a nivel nacronal

E! procesador o conformara e! area especializada o unidad administrativa asignada, que sera la
que tenga que llevar a cabo el proceso o transformacidén de las entradas ( informacion ), en
determmsnadas, es decir, 1os indicadores que ingresaron son transformados en en resuitado o
productos especificos ( bien y/o servicio )} por dicha area

El regulador como elemento de este sistema, sera conformado por los principios, reglas o normas
bajo las cuales el proceso se lleva a cabo En este caso seran tos manuales y la normatvidad
generada para regular las actividades y funciones en materia de fiscalizacion

Las salidas seran el " objeto funcidn "’ o efecto que resuilte de la actividad del sistema, es decir,
sera toda la informacion necesana y suficiente para poder, planear, orgamizar, ejecutar, controlar
y evaluar el proceso de control de los programas de fiscalizacion
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E! marco de actuacidn donde el procaso de control se desarrollard, sera a partir de !a planeacion,
elaboracidn, aplicacién y evaluacidn del POA de fiscalizacion a nivel nacionat

El POA por su composicidn sa divide on metas intermedias y metas operativas Las metas
intermedhas son ias objetivos programados a lograr en un lapsc de tres meses, mientras gue en
las metas cperativas se plasman los objetivas que se pretenden en ei lapso de un mes. Por lo
tanto aqui se debe tener un control sobre estos programas ( programa de metas intormedias y
programa cperativo ) en @l pnmero se genera informacion para elaborar ei informe de avance
tnmestral del programa operativo anual y presentarlo a Oficialia Mayor de la Secretaria de
Hacienda y Credito Publico, que a su vez lo remitra a la Camara de Diputados para su evaluacon
£l segundo se elabora para fines iNternos y para conocer el desarrollo de la funcién fiscalizadora,
asi como para formular el informe de avance mensual de 'a 65 Administraciones lLocales y para
conformar el informe de avance tnmestrai de la Admunistracidn General de Audioria  Fiscal
Federal.

POA

= PLANEACION
- ELABORACION
« APLICACION
* EVALUACION

PRIMERA ETAPA B

METAS
PROCESO DE CONTROL.
DEL
PROGRAMA OPERATIVO

ANUAL DE LA
FISCALIZACION

« INTERMEDIAS
- OPERATIVAS

TERCER ETAPA

INFORME DE AVANCE

* MENSUAL [INTERNC)
* TRUAESTRAL ( EXTERNO)
«ANUAL (EXTERNO )

ELABORD ViCTOR M GONIALEZ ROJAS
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Otro elemento importante es la retroalimentacion de informacién, ya que sin esta el control y ia
evaluacion de las actividades, y procesos de trabajo, se verian parcializadas en su analisis e
interpraetacién. Esto ocurre con frecuencia en esta organizacidn debido a la falta de un modeio de
control para el desarrolio de dicho proceso

fFrecuentemente en la presentacién de informes de avance del POA, la nformacidn no esta
completa o no esta validada por cada una de las 65 Admunistraciones Locales, 1o que genera
incongruencia en la presentacidén de resultados y falsedad en la nformacion que se requiInd por
parte de la DGPOP.

Finalimente, la retroalimentacidn se encargara de generar un nuevo ciclo, en donde se
cofregiran las posibles discrepancias entre la manera como se encuentra operando el procesador
y la forma en gue deberd tener lugar su actuacion

-77 -



3.- Elementos y Etapas de Control

El control no ap e eon el pr administrativo después de concebido el programa a
administrar, sino que esta en ia misma concepcidn del programa. Es en la planeacién de
éste donde el control inicia su proceso. En efecto, la funcién del control se realiza en
distintas etapas y momentos que vienen desde la concepcidn misma del programa de
que se trate. hasta la consumacién del mismo. Este es un proceso ciclico de
retroahimentacién permanente e indefinida mientras subsista el programa.

Las diferentes etapas del proceso de Control se iniciaran de la siguiente manera:

1.- Determinar la norma o base de control

2.- Conocer lo gue se hace, medirio y registralo.

3.- Comparar lo hecho con la norma y definir las diferencias si las hay.

4.- Adoptar medidas correctivas.

En un programa de fiscalizador determinado, la realizacibn de la primera etapa de!
procesa controlador pasa por recuperar los elementos de control que le son necesarios.
Como elemento de la primera etapa consistente en determinar la norma o base de
control, es identificada " una caracteristica medible o controlable de la cual se conocen los
estandares” . Sera precisamente este elemento o caracteristica medible y contable la que
permitira llevar a cabo la primera etapa del control de los programas de fiscalizacién.
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RELACION ENTRE ETAPAS Y E{EMENTOS DE CONTROL

ETAPAS DE CONTROL ELEMENTOS DE CONTROL

DETERMINAR LA NORMA O BASE DE CONTROL UMA CARACTERISTICA MEDIBLE ¥ CONTROUABLE

CONOCER LO CUE SE HACE, MEDIRLO ¥ REGISTRARLO | UM MEDIO DE MEDICION DE LA CARACTERISTICA

COMPARAR LO HECHO CON LA NORMA ¥ UM MEDIO DE COMPARACION DE LOS RESULTADOS
CEFINIR LAS DIF ERENGIAS REALES CON LOS ESTANDARES ¥ EVALUACION DE
LAS DXFERENCIAS

ADOPTAR LAS MEDIDAS CORRECTIVAS UN MEDIO FARA EFECTUAR LOS CAMBIOS EN EL
RIS TEMA, CON CBIETO DE AJUSTAR O CORREGIR
LO PERATINENTE

Si bien, ia ider én de las P de un proceso de control es de esencial relevancia, el
reconocimiento e identificacidn a su vez de los elementos propios de la accidn del control
es vital para el desarrollo del proceso controlador, ya que en la ejecucitn del control, una
vez que se identifican claramente fas etapas que este tiene, sera indispensable
consecuentemente la identificacidn y creacion de los elementos que permitan  llevar a
cabo cada etapa propia de! proceso de control.

L ETAPAS DE CONTROL CONSTITUYEN FINES U OBJETIVOS

L ELEMENTOS DE CONTROL ‘t:> CONSTITUYEN UN MEDIO PARA LOS FINES

ELABORO VICTOR M GONZALEZ ROJAS
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4.. Desarvrollo del Proceso de Control idéneo para el POA

PRIMERA ETAPA: DETERMINAR LA NORMA O BASE DE CONTROL

Por principio de cuentas, el mnicio de esta etapa. toma como premisa el reconocimiento
de los instrumentos de medicidn, sus patrones. caracteristicas y dimensidn y en general,
todos los elementos que permitan establecer y definir las reglas, de modo tal que no
exista duda acerca de las normas reguladoras del quehacer Que se sujetara al control.
ni de la base a partir de Ia cual se trazara lo realizado

la norma o© bases de! control racicaran desde Iluego en la
identificacidon indubitable de cuales son las pretensiones del programa y sus modalidades
en aspecto de cantdad, calidad. costos y uempo Es decir los objetivos del programa
que esta sujetado al control, ia metodologia establecida para su cumphmiento y en suma
ia planeacidon rmisma constituyen los nsurmos de esta primera etapa de control. O bien
Krauss " Si todo control supone una comparacién entre 1o
primer paso es determinar con qué se van a medir

R

Esa determinaciéon de

como senalta Miguel Duhalt
reahzado y lo gue se esperaba. el
los resultados. y contra que se van a comprobar los hechos

A continuacién se sefalaran cuatro elementos o caracleristicas esencrales del controt para

los programas de fiscalizacién

1.- Se deben formar con una caracteristica medible y controlable de la cual se conozcan sus
estandares. en este caso seria e! alcance de sus planes a través de implementar
programas anuales. semestrales, tnimestrales. y mensuales

2- Un medio de medicion de la caracteristica. es decr la unidad de medida con o Que se

registrara el cumplimiento de metas.

3.- Establecer un medio de comparacion de los resultados reales obtenidos y los
resultados que se habian planeado

157 Miguel Duhalt Kraus EL Control_de_ia_Lficicacia come _complementty_dde {u Ketonma_ddmnistrativg
Admunistracton Publica v Dresarrolle 1AM 1070 p lad
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4 . Establecer un medio para efectuar los cambios necesarios en
de ajustar o corregir las acciones emprendidas, ya que de
contro!l implantado sin  un
carecera de éxito.

la organizacion. con objeto
lo contrario, cualquier proceso de
medio o estructura que lo respalde para lograr su objetivo,

En la primera etapa de control, en la que se denomina norma o base, es necesario acudir a los
elementos de control para realzar ja determinacidon de referencia. de esta manera es
indispensable \dentficar y conocer, de manera clara, cuales son los objetivos del programa, sus
pretensiones. sus modalidades en aspectos de cantdad. cahdad. costo y tiempo.

Efectivamente, son los objetivos mismos del programa. sus caracteristicas o elementos que jo
integran, asi como sus pretensiones, los que permilen obtener de eltos mMismos la norma o base
de control conque se iniciara dicho contro! De esta manera los objetivos del programa de
fiscalizacién deben constituir la norma que regira al control y. obvio es | al programa rmismo

Comenzando entonces por los objetivos,
cantidad. costo y
fiscatizacion.

propositos, modahdades. y aspectos de calidad,
tempo, asi como la planeacidn y metodologia establecida, en el programa de
Debemos acudir a la documentacidn en que se ha expresado el propio programa,
para concluir con la determinacidon de la norma o base de control del programa, asi como las
caracteristicas medibies y controlables que constituya su primer elemento de control Para este

caso las caracteristicas medibles deben estar en funcién del tpo de fiscalizacidn gque se
quiere logar a nivel nacional .

Es necesario aclarar que en e! prescnte trabajo, no se ha hecho una descripcidn de todos y cada
uno de los objetivos del programa de Fiscalizacion., o de su estrategia. metodologia vy
planeacidon, sino que se ha procurado tener un detalle basico de aquellos objetivos y otras

caracteristicas del Programa, que permita identificar, de la manera mas giobal o general. la norma
o base de control de un programa.

También es necesario aclarar, que ¢ésta etapa podra dejar de lado una buena parte de las
caracteristicas que aqui se han sefnalado y ocuparse de un sélo tipo de objetivos, estrategias,
metodologias, planes, etc. en aquellos casos en que, precisamente. el control administrativo
sélo vaya a ocuparse de aquel tipo especifico de caracteristicas del Programa Operativo Anual.
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PRIMERA ETAPA
DE CONTROL

[ DETERMINAR LA NORMA O BASE DEL CONTROL

I

CARACTERISTICAS MEDIBLES
Y CONTROLABLES

I

PROGRAMAS

BIENES Y/ O
SERVICIOS

I T

POLITICAS. OBJETIVOS, ESTRATEGIAS
PROCEDIMIENTOSG. NORMATIVIDAD. METAS

Un ejemplo de las normas o bases del contrel y de las caracteristicas medibles y controlables del
Programa Operativc Anual es el siguiente

OQBJETIVO DEL. PROGRAMA _DE _FISCALIZACION 1996 _:

“ Lograr una presencia fiscal permancnte, sistematica y efectiva en Ios distintos
sectores que conforman €l entorno econdmico nacional, y obtener un mayor nivel
de recaudacién ”

Aqui la norma o basedela primera etapade contro! del POA debe estar en funcidn de
lo que se quiere controlar, la cual seria:

* Lograr una presencia fiscal permanente, sistomdtica y efectiva en los distintos
sectores que conforman el entorno econémico nacional, y obtener un mayor nivel
de recaudacién ”
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Por lo tanto los elementos a controlar serian: presencia fiscal por sectores a nivel
nacional y la recaudacion fiscal. Estos objetivos deben en todo momento presentar
racionalidad en sus " planteamientos y pretensiones, ya que de lo contrario, fracasaran
tanto en el control, como sus alcances de efectlividad fiscal y de niveies de recaudaciéon.

Se advierte que la presencia fiscal a lograr tendra como objetivo o como caracteristica
controlable a la efectividad, al igual que !a sistematizacion de esa presencia fiscal por
sectores econdmicos. Por otra parte la recaudacién serd otro elemento que debera de
establecer sus propios niveles de efectividad.

Como se observa, la identificacion sin duda del objetivo u objetivos de un programa operativo,
en cualquier organizacién administrativa permitiran establecer o determinar la norma o base de
control. Cabe mencionar que !a noma o© base de control debe realizarse para los
objetivos, metas, asl como para la(s) estrategias, modalidades de los programas y sobre
todo para los productos y/o servicios que se esperan obtener.

En este caso la normatividad o lineas de accion en la Administracién Publica constituyen el
elemento a destacar, ya que dicha normatividad sera base de control para las actividades a
desarrollar, sin embargo hay que tomar en cuenta que |a realidad administrativa y

laboral
siempre rebasa el marco de actuacibn que se tienen destinados para los trabajos de
planeacién y control, y en este caso en pecifico elde fi i >ibn ya que su ambito de

acciéon es muy amplio en materia tributaria.

Es por esto que al determinar los objetivos de debe tomar en cuenta los aspectos
econdmicos, sociales y politicos que se trastocan en los programas operativos que
involucran aspectos de politicas econdmica a nivel nacional, y en especial los programas
tributarios, gque son los de mayor susceptibiidad en la sociedad, ya que se les ven
generalmente como programas ineficaces y de alto costo social.

Concluida esta primera etapa del control y logrado establecer que su primer elemento de
contro! radica en los objetivos, metas, estrategias, procedimientos y nommatividad, para cada
tipo de etapa, pasare ahora al analisis de la segunda etapa de control y su segundo elemento.
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SEGUNDA_ETAPA: CONOCER LO QUE SE HACE EN EL PROGRAMA DE
FISCALIZACION, MEDIRLO Y REGISTRARLO.

Una vez identificadas las normas o bases de control como premisas normativas, en la
segunda etapa del control se debera tener conocimiento pileno y suficiente de lo que se
hace, de manera que la accién realizada esté al alcance del controlador, en grado tal,
que no escape a su conocimiento ningun elemento o caracteristica de lo realizado, que

sea determinante en aquelia.

Para este fin deberan haberse previsto de manera exacta los medios, los métodos,
modalidades, tiempos y periodicidad de un sistema de informacion acorde al POA, que
garantice contar con los elementos o caracteristicas fundamentales de lo realizado, de tal
manera que o que es conocido con lo realizado sea precisamente lo que permita medirle.

eficaz sobre cualquier tipos de programa es la
refiere basicamente a la informacion, que
programa, y coémo se

El elemento clave para tener un control
inforrmacion. Por o tanto, la segunda etapa se
es un eiemento indispensable para conocer lo que se hace en el

hace. Esta dividida en tres fases :
1.- Conocer lo que se hace.

2.- Medir lo que se hace, y

3.- Registrar o que se hace.

1.- CONOCER LO QUE SE HACE:

La primera de estas fases debe permitir al controlador ( Quien lleva a cabo el proceso de
control ) la posibilidad de conocer lo que se realiza en la organizacién, ya que de lo
contrario * no podrad controlar aquello que no conoce " lo cual refleja la importancia de su

realizacion.



La identifi ién y clasifi iGN de las partes de! sistema, el tipo de informacién a obtener, el
volumen de esta, su periodicidad, oportunidad y amplitud, la conjugacién de distintos
elementos de informacién, sus fuentes, la agilidad de obteneria, la facilidad para que le sea
proporcionada, la facilidad para procesarla, su interpretacién, y en general todas sus
caracteristicas del sistema de informacidn requerido para cubrir esta etapa de Controt
Administrativo, son de sumo cuidado, ya que un disefio o definicion deficiente puede, no
sélo malograr el propdsito del control. sino inclusive pudiera causar danos y retrasos graves
al objetivo fundamental del proceso administrativo o programa.

LSEGUNDA ETAPA DE CONTROL1

SISTEMA DE
TN mroRMAcioN
REGISTRAR

En este caso, el Programa Operative Anual de la Fiscalizacidn requiere de un Sistema de
Informacién, cuycs elementos principales se mencionaran a continuacidn para el avance del

control en su segunda etapa.

Dicho sistermna se integrara con los forrmatos a través de los cuales se plasmara la informacién
relativa a la meta presupuestada, los volumenes realizados, los logros obtenidos y sus
caracteristicas en cada mes, los cuales deberan disefiarse con propdsitos de cbtener
informacién objetiva y oportuna respecto de los avances y cumplimiento de los programas
operativos, logrados por las Administraciones Locales, contando de esta manera con una Gtil
herramienta para la oportuna toma de decisiones ~ .

-85 -



La informacibén que se quiera incorporar a los formatos del sistema de informacién debe
representar aquello que permita conocer ios aspectos o caracteristicas principales de lo que, en
un periodo determinado se quiera conocer y que mediante ese sistema de informacién se desee
medir. Es decir, que ios formatos para informes se integren con un disefio que muestre las
partes o los aspectos del programa y sus productos que van a ser objeto de mediciéon.

La identificacidn de los indicadores es desde luego fundamental para et éxito en el iogro de
informacion que muestre o que se ha hecho., porgué, quién, con qué medios, donde,

cuando.
como y en general las caracteristicas que permitan luego asociar lo realizado con los programas
y productos; particularmente que permitan asociar 1as caracteristicas de lo realizado, con las
caracteristicas de lo programado.

2- MEDIR LO QUE SE HACE:

En esta segunda etapa se debe analizar como debe llevarse a cabo la medicién de 1o que se
hace, pero al mismo tiempo se debe tomar en cuenta el analisis de la medicion de los que se
conoce, e ir construyendo un dispositivo censor necesano para dicha medicion.

La medicién de lo realizado le darad una dimensidon a
lograda, al costo generado en la realizacion.

la cantidad alcanzada, a
Cabe decir que

asi como al tempo que se invierta en elios.
las modalidades que se hubieran fijado al sistema de informacién para
conocer lo realizado, deterrminaran la posibilidad de que su medicidn sea mayor o menor,
en sus partes especificas o en su todo, por pernodos largos o coros;

dotando asi al
control de elementos que permitan saber el grado de avance de los programas, asi como
su éxito o fracaso del mismo.

ta calidag

Por io tanto. la medicidn ha de consistir en la asignacion de un valor a aquello que se mide,
aunque también es cierto que lo que ha de medirse tendra Que ser comparado con un patrén,

medida, o dispositivo censor. Por consecuencia, nuestra conclusién aqui, es que para avanzar
en la medicion de

lo que se conoce, habremos entonces de retomar cuales son los patrones
que se utilizara en ia medicion.
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Para esto, hay que tomar en cuenta algunas consideraciones iniciales que se hicieron en el
trabajo a cerca de gque " sélo se podrd y bebera medir o que se conoce, y que esto sera
precisamente en sus caracteristicas conocidas: que la medicién de lo que se conoce permitird
darle una dimensidén a lo realizado, a su calidad, al costo, al tiempo de realizacion, etc.. vy,
finalmente, que las modalidades que se hayan fijado al sistema de informacion para conocer lo
realizado, determinaran la posibilidad de que su medicidn sea mayor o menor, que sea sélo en
sus partes o en su todo, y que se realice respeclto de periodos largos o cortos del

programa .

[cnrremos DE MEDICION '

_{ ACTOS DE REVISION .
PRESENCIA FISCAL
REVISIONES TERMINADAS

COSTO-BENEFICIO

{ REVISIONES MASIVAS
[INDICADORES I—
LIQUIDACION .
.—{ PRODUCTIVIDAD PER-CAPITA .
__—-‘ UNIVERSQ DE CONTRIBUYENTES .

De esta manera el Programa de Fiscalizacidn debe fijar paramentos para llevar a cabo la
medicién de los rest . Estas unidades de medida ser idéneas para poder medir eficazmente
los avance que se reflejen en el programa, o en su defecto, las fallas o incumplimientos que se
den. Por lo tanto es indispensable que el POA en su planeacidn, formulacién, elaboracion y
direccién, tenga claro cuales son aquellos elementos que se requieren de control especifico y
cuales se controlan dentro del esquema del proceso administrativo.
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Por ejemplo. si tomamos como referencia ocho indicadores que reflejen la situacion fiscal del
pais, podriamos establecer que es sobre estos, donde podemos conocer la situacién fiscal a
nivel nacional, y que de estos mismos se desprenden elementos y etapas de control. que nos
orientan a través de sus sistemas de informacién a una realidad objetiva, ya Que son la base
para poder determinar nuestras metas y alcances, y que por lo tanto es indispensable contar

con estos.

Cabe senalar que los indicadores para medir la fiscalizacidn registrados en el Programa
Operativo Anua! deberan estar acordes con la realidad econdémica, polltica y social de la
actividad que se desprenden de Jos planes de trabajo en materia tributaria en México

Cabe aclarar que la medicién sélo ha de consistir en ila asignacidn de un valor a aquelle
se mide, aunque también es cierto que lo que ha de medirse tendra Que ser
comparado con el patrén, medida. o dispositivo censor Por consecuencia, nuestra
conclusidn aqul es que para avanzar en la medicién de [0 se conoce habremos
entonces de retomar cuales son los patrones que utihzaremos en 3 medicion

que

Hasta aqui , se concluyen los cntenos de medicién mas destacados en ¢l Contro! Administrativo
del Programa Operativo Anual, reiterando que aunque se utiizan otros critenos aunados a los
antaeriores, solo Nnos ocuparemaos de éstos para ilustrar este modelo

3.- REGISTRAR LO QUE SE HACE:

Una vez conocido lo realzado y determinada su dimension al medirle, se redondea esta
etapa registrando lo conocido y los resultados de su medicidn. Tales registros requeriran
de un disefo que asegure tener en ellos con generosa descripcibn esta etapa., de cuyos
asientos dependera la certera continuacidén de las etapas siguientes

En primer termino, se tendra dentificacién plena de io registrable; por una pane tendremos
informacitn que generaron los procesos de trabajo de los actos de fiscalizacidn a nivel nacional

de las areas operativas.

.88 -



En el caso del Registro de la informacién que se lleva acabo en el POA de fiscalizacién, es a
pantir de informes de avance o de resultados en forma mensual, trimestral y anual que generan
las Areas operativas y sustantivas a nivel nacronal. El registro de estos datos tendra que
presentarse en forma grafica y estadistica. Por lo tanto es indispensable contar con estadisticas
y graficos del comportamientos que guardan los indicadores ya senalados

Aqul la propuesta seria diseflar cuadros estadisticos de control para indicadores gue se
quieran incorporar al Programa Operativo Anual que pernmita actuar como censor de calidad
en cada uno de las funciones especificas de cada area de trabajo, y Qque muestren realmente la
situacidn que guarda la fiscalizacidn en cualquier momenlo que se quera conocer esty

informacion.

contard entonces con datos estadisticos para su realizacidén y

E! POA de Fiscalizacion,
confiable a la Direccion General de

poder ser presentado de manera agi, oportuna y
Programaciédn, Organizacidn y Presupuesto, y esta a su vez presentarselo a Oficialia Mayor de
Hacienda, que evaluara los logros y alcances de los trabajos realizados en esta Adrministracion

General

El registro de infarmacién servird como fuente de infarmacién objetiva y oportuna respecto de los
avances y cumplimientos del programa operativo anual, siendo de esta forma una herramienta

Gtil para la oportuna toma de desiciones.

Como se observa en la segunda etapa de control se transito conociendo jo que se hace,
midiendo lo que se hace. y registrando lo que se hace, agregando a este registro el propio

resultlado de la medicion de lo que se hace.

OBTENCION DE:
RELATIVA A:
INFORMACION
OBJETIVA AVANGES oBJETIVO :
— CUMPLIMIENTOS == TOMA DE DECISIONES §
INFORMACION
OPORTUNA LOGROS
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Para cubnr esta etapa es necesario contar con un segundo elemento de control, MiIsmo que
constituye por la medicidn de las caracteristicas de |o que se hace, es decir, por medio de un
indicador o dispositivo censor que es e! que sefala la facubilidad de control del elemento a

conocer.

Para que el control del POA sea efectivo en cuanto ai logro de sus metas, es indispensable
tener elementos suficientes que mMmuestren contundentemeonte ta efeclividad de tos trabajos
realizados en cada una de las areas a registrar sus avances y cumplimientos de objetivos y

metas

Es necesario que el area encargada llevar a cabo el control de informacion, conceptualice e
identifique los elementos de un s:stema de informac:én., y |os elementos vy etapas que
conforman el proceso de control, ya gue es en esta etapa donde se elaborara la
informacién necesarnta y suficiente para que el Admuustrador de la AGAFF o el
responsable de un programas en especifico tome las decisiones correctas basandose en
e! trabajo realizado durante las dos etapas anteriores

Paor lo tanto la versatilidad de esta etlapa en que la informacion es esencial. permitira
también su utlizacion, tanto antes de la ejecucion del programa que se ha de controlar,
durante ella y después de ejecutada De esta manera la aplicacion sistematica de esta
etapa del proceso controlador consttuird msumos vahosos, que en cualquier circunstancia
produce la informacidn suficiente y oportuna

EJEMPLO APLICADO A LA FISCALIZACION:

Se daran a conoce 3 de los 8 indicadores con los que actualmente se trabaja en los
actos de fiscalizacidon de la Federacién

MEDIR LO QUE SE HACE:

La realizacidn de los distintos actos de revisién sera medir atendiendo al aspecto
CONTRIBUYENTE . Es decir, que lo que habra de definir cuantos actos de revisidn se
han lievado a cabo a nivel nacional por contribuyente. E! indicador o parametro det
nuomero de actos de fiscalizacidn sera el numero de contribuyentes auditados o revisados.
con independencia del numero de revisiones Qque se hayan practicado en cada
contribuyente, o el numero y clase de los ejercicios revisados.



Pero para fines de este analisis, trabajaremos con los parAmetros que aplica la AGAFF
en su control y evaluacién de la fiscalizaciéon:

Medicioén de la Presencia Fiscal:

Esta consiste en el ejercicio de! acto fiscalizador frente al Universo de Contribuyentes al
que se le efectuan una sene de revisiones. con base en una aportacibn de datos e
informes, que se traduce en un resultado fiscal a nivel nacional.

El acto fiscalizador debera realizarse a través de los distintos meétodos de revision
implantados por la AGAFF. Cabe hacer notar que l!a presencia fiscal sera considerada
dependiendo del tipo de acto de comprobacién aplicado, de manera que se atribuird un
paso especifico para cada tipo de rewvisioOn. Las variantes y patrones gue deben tenerse
en cuenta son de relevancia, siendo las de mayor repercusion las siguientes

a) Auditoria Integral.- Contard de 4 a 1, es decir, que por cada acto de auditoria integratl
que se realice se entenderan realizados cuatro actos fiscalizadores

b) Auditoria a Renglones Especificos.- contara de 2 a 1, es decir que por cada auditoria
que se haya practicado, se entenderan realizados dos actos de fiscalizacion

c) Revisiones de Dictamenes de Contador Publico Registrado - Contara de 1a 1.

Las revisiones se consideran terminadas cuando habiéndose practicado una auditoria por
cualquier método de fiscalizacidn, esta se termine totalmente mediante:

a) La emision de su liquidacion correspondiente o resolucién determinatoria de los
créditos fiscales,

b) Mediante la autocorreccidn total que de su situacidn fiscal haga el contribuyente
auditado:

c) por haberse enviado el expediente al archive sin observaciones y cuya revision no
implique ningdn otro tramite
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Medicién _de Costo Beneficio:

En la obtencidn del costo-beneficio se tomaran en consideracion,

por una parte, las cifras
cobradas por los conceptos de:

- Autocorreccion Total

- Autocorreccion Parcial

- Cobro de créditos fiscales ( emisiéon de liquidaciones )
- Pago en parcialidades

- Casos Penales.

Por otra parte, se tomara en consideraciéon otro elemento en la obtencién del
beneficio, que es el presupuesto ejercidc por el
fiscalizadora

costo-
area administrativa que realiza 1a funcidn

En dicheo ejercicio de presupuesto se tomara en cuenta. tanto el
vacante, que conforma la plantifla vigente a la fecha del
una de
periodo.

personal activo como
periodo de que se trate en cada
las &reas.y con base en el tabulador de sueldos iguaimente vigente en el mismo

COSTO-BENEFICIO= _Costo - beneficio
Cifras cobradas

Productividad Per-Capita:

Productividad que tiene el personal operativo y su impacto en las tareas de fiscalizacion,
en los distintos métodos de revisidon. Los elementos a conjugar son el personal operativo a
nivel local, regional y central: y el tipo de auditorias que 1ilevan a cabo a los
contribuyentes ( integrales, renglones especificos, a dictamenes y de gabinete).
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REGISTRAR LO QUE HACE.

Cémo se viene sefalando, esta segunda etapa de control, se requiere que exista una
identificacion plena de lo registrable por una parte tendremos la informacién que genero
el Sistema de Informacion, esto es, aquélla que se obtuvo de las areas operativas
alimentadoras del sistema.

En el caso del registro de informacién que se levard a cabo en el Programa de
Fiscalizaciéon éste debera contar con un valor o dimensidn que tienen los avances del
programa, al igua! que el valor o dimension que tendran que tener los bienes y/o
servicios plasmados como metas en fos POA's.

La estadlistica que produzca el Sistema de Informacién al registrar, tanto los informes de
avances y resuftados del Programa como los efectos de su medicion, se convertirdn en
el principal insumo o elemento de ' control administrativo para la realizacion de las
segunda, tercer y cuarta etapa del Proceso de control propuesto.

La inforrmacidon registrada debera reflejar objetivamente lo que ocurre en las areas
fiscalizadoras y con sus funciones especificas, por lo que serd necesario contar con
capacitacion en el manejo de técnicas estadisticas y de informatica ya que son las
herramientas indispensables para el procesamiento de infarmacion

Hay que insistir que los criterios de medicidn constituidos como un dispositivo censor en el
Programa operativo Anual, deberan contener sélo elementos objetivos e inherentes, a los
actos del servicio fiscal nacional, y que otros de caracter politico y social, deberan
resolverse en ambitos completamente distintos e idoneos a la naturaleza de los mismos,
de tal suerte que no afecten a lo que es la estructura operativa de la fiscalizaciéon
nacional.

A nivel nacional y en la AGAFF dicha informacién se registra 6 formatos denominados
SUl's ( Sistema Unico de Informacidbn ) los cuales afio con afio registran cambios
obedeciendo a una mayor necesidad de control, y a la optica de! controlador.
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JERCER ETAPA: COMPARAR LO HECHO CON LA NORMA DE CONTROL
ADMINISTRATIVO Y DEFINIR LAS DIFERENCIAS SI LAS HAY,

Hasta antes de esta etapa contamos ya con informacién que nos permite conocer
especificamente que es lo que se ha realizado, y ademas se cuenta con una dimension o
volumen atribuido a lo realizado. Sin embargo, estos elementos por si mismos no reflejan el
acierto o desacierno en lo realizado; o por otro lado, esta inforrnacién no nos permite llegar a
conclusiones acerca de si las caracteristicas y voliumenes de lo realizado es precisamente lo
esperado, o si por el contrario esto es distante y distinto de los que se esperaba obtener.

En esa virtud. es necesario llevar a cabo la confrontacidn de informacion. En este procedimiento
comparativo, se contara con un elemento o un medio de comparaciéon de los resultados reales,
con los estAndares y evaluacién de las diferencias. Esta etapa por lo tanto estara dirigida a la
evaluacion y validacion de los resultad & informacién obtenida por las dos anteriores etapas de

control.

Al momento de planear el POA, y atribuirle estandares y caracteristicas a los productos que
deben realizarse, se formularan al mismo tiempo las espectativas que en este programa se
desean obtener. Tales espectativas se plasman a través de politicas, objetivos .y metas, y su
consumacién se requiere llevar a cabo mediante estrategias., metodologias, procedimientos y
acciones concretas que se convierten en una norma o base de control.

Cualquier resultado en la gestién administrativa de la fiscalizacién no nos dice nada acerca del
logro o fracaso de los propdsitos que se buscaron, si antes no se le mide, dimensional,
interpreta o contrasta precisamente con los objetivos de! Programa Operativo Anual contra las
caracteristicas del programa y sus productos, asl como contra los estandares fijados o
determinados en la primera etapa de control.

Es a través de esta tercer etapa de control, donde tendremos el resultado de las acciones de
fiscalizacion realizadas, las cuales se evaluaran para saber la situacién que guardan con
respecto a los objetivos del POA., y de la fiscalizacién a nivel nacional, regional o local.



En esta etapa de control, es necesario contar con un

fleve a cabo la evaluacion de

las diferencias si es que existen.

los resultados reales ya medidos,
caracteristicas fijadas para el control, a la vez que el mismo medio sirva para la evaluacion de

TERCER ETAPA

CONTROL

I

COMPARAR LO HECHO CON LA NORMA Y
DEFINIR LAS DIFERENCIAS St LAS HAY

vsS

RESULTADOS
YA OBTENIDOS

NORMAS BASE
DE CONTROL

T

vy

DEFINIR LAS DIFERENCIAS SI LAS HAY
CONFORME A LO PROGRAMADO EN EL
POA. DE FISCALIZACION

con

instrumento o medio, a través del cual se

los estandares o

Por lo tanto este medio puede configurarse en un sistema de evaluacién cuyas estructuras
tengan instrumentos de confronta, estos por su naturaleza pueden ser: manuales operativos y

normativos, formularios, © herramientas basadas en los propios

informacién.

También

puede integrar dicho sistema de confronta

instrumentos del sistema de

con reuniones de evaluacidon que se

pueden llevar a cabo cada mes, o puede ser bimestral, trimestral y por regiones o zonas, esto
dependiendo de a situacidn que impera en la actual Administracién, refiriendome practicamente a
la capacidad de recursos a implementar en esta tercer etapa.
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£n términos generales, los procedimientos que se disefen para llevar a cabo la confronta de lo
reatizado con los estandares establecidos en la planeacidn administrativa, habran de
caracterizarse por propiciaria en forma agil, pero sélida y segura.

Por io tanto la evaluacidén no deberad dejar lugar a dudas acerca de que se realiza
precisamente entre los avances obtenidos y los que se deberia obtener, y esta debera ser
agil para la oportuna toma de decisiones, para sus rectificacién, para la modificacion de
estAndares y en general para aplicar las correcciones pertinentes en los procesos de trabajo
por pare de las areas operativas.

Desde luego esta tercer etapa, consistente en la comparacién o confronta y evaluacidn gque se
ha venido sefalando, no se agota, con el programa Operativo Anual de fiscalizacion,
danicamente, con las actividades descritas en dicho programa de trabajo.

Es obvio también que dichos instrumentos utiizados para el proceso de control de este
programa. sean los unicos, por lo Que se tendran que buscar siempre los indicadores mas
idbneos y adecuarios a este proceso y a esta organizacion.

De esta manera, resulta necesario adecuar instrumentos de evaluacidn y confronta que
permitan lograr e! propdsito fundamental que es el de comparar los resultados obtenidos
reales ya medidos con los estandares, ademas de llavar a cabo la evaluacién de sus
diferencias, dentro de la estructura organizacionaly funcional. de esta Administraciéon General
y de las Administraciones Regionales y locales . ya que de otra manera se corre el
riesgo aplicar mecanismos y procesos de control no acordes con la idoneidad requerida
por dicha unidad administrativa.

Es necesario reiterar que la comparacién de lo hecho con la norma de control establecida,
asl como con la definicidn de las diferencias, si es que las hay, requirieron de un tercer elemento
de control: un medio de comparacion de los resultados reales obtenidos, con los estandares y
evaluacién de las probables diferencias.
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Por lo tanto, la comparacién de Jlos resultados obtenidos ( informmes de avance del
Programa Operativo Anual } deberd llevarse con los elementos mas indispensables e déneos

como lo son:

- Cuadros estadisticos de cumplimiento de objetivos y metas del programa, en
forma mensual, tnmestral y anual.

- Informes de cumplimiento del programa. en forma mensual, trimestral y anual
- Informes de incumplimiento del programa, en forma mensual. tnmestral y anual

- Documentacién que valide el cumplimiento de los programas

informacién y comumcacion actualizados a nivel

- Contar con sistemas de
la AGAFF

nacional por parte de !as administraciones que integran

- Actualizar formatos donde se presente el avance de los programas, para
hacer mas agil la entrega-recepcidn y anaisis de la informacion

- Documentos de propuestas para la constante actualizacién de indicadores
fiscalas, o de unidades de medida de los actos de fiscalizacion

- Documentos de propuesta para la constante actualizacién de! proceso de
evaluacidon y control del POA de fiscalizacion.

o realizado ( ya medido ) con lo planeado, situard al
Administrador en la posibihdad de tomar las decisiones adecuadas, ya que al establecer un
medio de referencia para comparar lo realizado a través de la supervisién, nspeccidn y
evaluacion estard dando congruencia a lo establecido en su programa ya que de los
resultados que se desprendan de esta etapa de control, sera la base para conocer el
grado de eficacia con que se trabaja en la AGAFF. y sobre todo si hay eficienciay
calidad en el proceso de control del POA.

Esta conclusion de confrontar
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CUARTA _ETAPA: ADOPTAR LAS MEDIDAS CORRECTIVAS

En esta cuarta etapa se llevaran a cabo las modificaciones pertinentes a las actividades
administrativas gue no permitieron el iogro de las metas y objetivos pretendidos en el programa
Operativo de Fiscalizacién. Esta es una de las etapas mas importantes ya que de aqul se
desprendera la toma de decisiones para solucionar los problemas que se suciten al interior de la
Administracion y poder lograr asi el cumplimiento de los programa de fiscalizacion.

Estas modificaciones se dirigiran a conductas, procedimientos, estrategias e incluso a objetivos
de! programa. cuando no estén claramente definidos, esto como consecuencia de los resultados
reales y su discrepancia con ios estindares, 0 en virtud de la evaluacidn de tales discrepancias.
Siendo de esta manera el control un proceso Que integra cambios al sistema de control vigente
con objeto de ajustar la actividad. funcion, tarea y organizacidn pertinente.

Es aqul donde se requiere que las etapas anteriores del control se hayan realizado
eficazmente, para poder asi, identificar la falla, o fallas, y para poder definir que medidas se
tomaran y poder aplicar de esta manera las medidas correctivas suficientes, y corregir los
errores con contundencia.

En la identificacidn de medidas correctivas, se debera estar seguro de que o que se esta
cormigiendo, es aquello que ocasiona la desviacién y los efectos de esta: es decir, al tomar las
medidas de ajuste o direccionamiento, no sera diflcil que se incurra en una elecciébn de medidas
tendientes a corregir, y no asi a la causa de ese resultado.

En consecuencia. una vez localizadas y precisadas las causas que ornginaron las desviaciones,
las medidas deben adoptarse en relacidn y proporcién a aquelias que las originaron. Tales
causas pueden jocalizarse en cualquier espacio del Programa, por lo tanto la accion correctiva 1a
asumird el personal con capacidad de efectuar cambios, es decir con capacidad en sus
determinaciones, y con capacidad directiva suficiente en el nivel en que gravitara la medida o
medidas adoptadas para la solucién del problema.

-98-



En el caso del Programa de Fiscalizacién, el titular de la Administraciéon General de Auditoria es
el responsable de la toma de decisiones a nivel nacional, por lo que la aplicacién ¥
direccionamiento de las medidas correctivas dependeran de su aprobacion.

CUARTA ETAPA

CONTROL

I

ADPTAR LAS MEDIDAS CORRECTIVAS
NECESARIAS Y SUFICIENTES

ACTIVIDADES ACTIVIDADES NO
PROGRAMADAS PROGRAMADAS
v

- POLITICAS <uUIcIo

- PROCEDIMIENTOS -INTUICION

- ESTRCUTURA *CREATIVIDAD

« MANUALES

- TEORIAS

- JUICIOS

- SISTEMAS

Existen en todas las organizaciones decisiones programadas y decisiones no programadas.
Las primeras se encuentran en todas la organizaciones donde las decisiones son
repetidas y de rutina y estdn dadas por regla general, © por procedimientos, y Sse
experimentan en forma automatizada. Mientras que las decisiones no programadas se
realizan con frecuencia en compromisos importantes a largo plazo por parte de la
organizacion, y son basicas para el éxito futuro de la empresa en transicion.

-99 -



En la AGAFF. se cuenta con los dos tipos de decisiones, ya que constantemente existen
transicionos en la organizacion, debido precisamente a que la
programadas impera sobre lo establecido y programado en lapsos de tiempo que wvan
desde vy que sefalar que los procesos de control deben ser comprensibles y econdmicos, vy

que estan relacionados directamente con los centros de decision, los cuales deben
conducir a la administracion

toma de decisiones no

Las medidas correctivas con rapydez Estos centros de decisidn son los que se encuentran
dentro de la Administracién y generalmente estan conformados por asesores o Grupos técrmico
de evaluacién. los cuales daran su tesolucidon al directive para que este gire instrucciones y

se aplique de esta manera las medidas necesarnas y suficientes para  carregir  las
desviaciones existentes.

CENTROS DE DECISIONES : ADMINISTRADOR
. LADOPCION DE MEDIDAS CORRECTIVAS i
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Por lo tanto la cuarta stapa de svaluacion de [os rest y de la s i6n que
guarda |a fiscatizaciéon a nivel nacional, no debe considerarse una funcién aislada, sino
como parte de un proceso més amplio en of qu. interactuan diversas funciones a las que,

on su conjunto se les denomina pr ativo.

Cabe agregar que la adopcién de medidas no tiene una férmula o una mecanica que nNo
la defina la propia caracteristica del problema a corregir; por ello sera dificil o inapropiado
plantear formulas de solucidn o de adopcidn de estos ajustes. En todo caso, sera la
circunstancia especifica que rodea a las causas del efecto, las que aunadas a las
técnicas administrativas, decidan al final las propias caracteristicas de las medidas

adoptadas.

Por lo que se refiere al cuarto elemento de Control, éste lo constituyen los medios
utilizados para efectuar los cambios. Un ejemplo de ello seria la creacion de areas de
evaluacidn, mismas que entre sus funciones se encargara de corregir las desviaciones del
los Programas Operativos Anuales, de manera objetiva, y desde un punto de vista del

proceso administrativo.
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CAPITULO v

1 V.- CONSIDERACIONES SOBRE LA APLICACION DEL NUEVO
PROCESO DE CONTROL PROPUESTO

1.- Beneficios que se Obtendran con la Apllcacién del Proceso de control
det POA propuesto.

De aplicarse este modelo en la Administracion General de Auditoria Fiscal Federal, se
desarrollaria un equilibrio organizaciona! y funcionat. Dentro de las tareas sustantivas de esta
Administracion esta la de normar y regular las actividades fiscales de otras unidades
administrativas a nivel nacional, por o que la modernizacién en el proceso de control del
Programa Operativo Anual, reviste vital importancia para el funcionamiento a nivel nacional
de la funcidn fiscalizadora. asi como de su andlisis e interpretacidn

Este modelo pretende eliminar al maximo erroras en la presentacidn de resultados a nivel

nacional de 1a situacidn fiscal que guarda cada una de las administraciones locales que
integran !a estructura fiscalizadora del pais

Coordinara de manera eficaz la informacidn denvada de actividades planeadas vy

programadas en los POA's para la toma de decisiones a nive! nacional y para el desarrolio de
técnicas de evaiuacién y control.

Se alcanzaran las metas establecidas para lograr |a presencia fiscal en sectores econdmicos
preponderantes y en regiones econédmicas, donde se carece de actos de caracter fiscal. Asi
{os programas anuales afio tras afio presentaran como propdsito la sistematizacion, en sus
metas, para llevar a cabo la discriminacidon de contribuyentes o clasificacién de estos y la
presentacién de la estrategia a través de los Programas Operativos Anuales. Sin embargo se
ha fallado en los mecanismo de control para desarrollar alternativas viables y congruentes
para lograr los objetivos, debido a que no cuentan con una modelo adminustrativo de control,

es por eso que es indispensable que exista y se aphique un modeio de controt idénec las
caracteristicas de esta Administracion fiscal
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La AGAFF, se ha propuesto desde sus inicios la elminacién campos donde se da la
evasidtn y elusion fiscal, por o que se desarrollaron programas sectoriales que buscaban
trabajar sobre este aspecto, a fin de eliminar areas y sectores econdmicos que
incurrian en la evasion y elusidn fiscal

Por 1o que los programas sectorigles en la seleccidn de contribuyentes a auditar
constitluyen una estrategia de este objetivo general Es oportuno insistir en que la
descripcidn de todos estos objetivos, metas y metodologias no constituyen de manera
general un procedimiento que integra un proceso admintstrativo para desarrollar un control
operativo, sino por el contrario, es un mecanismo aislado de procesos y técnicas que
prevalecen al interior de las Administraciones de Auditoria Fiscal, tanto a nivel regional,
como a nivel local, y sobre todo a nivel central. que es el area donde se emite la
normatividad y se lleva a cabo la planeacidn de los objetivos y metas a desarrollar a o
largo de periodos establecidos { mes, trimestre. semestre, anual)

Por lo tanto es importante mencionar que se contara con un sistema de iInformacion
idbneo que manejara los indicadoros basicos de la fiscalizacién, y que a través de
formatos controlara la informacion refativa a la carga o meta presupuestada, los
volumenes realizados, los logros obtenidos y swus caracteristicas en cada mes. Asi
mismo debe confoermarse de otra fuente de informacidn que se genere en la propia
AGAFF, a través de reuniones bimestrales zonales, y con la que se genere en los
Comites de Programacion y Autocorreccion existentes.

Los formatos que llevan a cabo el sistema de control deben estar disefiados con
propdsitos de obtener informacion cobjetiva y oportuna respecto a los avances y
cumplimiento de programas operativos, logrados por las Administraciones fiscales de
Auditoria. Para io cual se anexan 6 formatos para control del POA los cuales que
deberan integrar un Sistema Unico de Informacién ( SUI ) v 3 que informaran a la
Direccidn General de Programacion, Orgamizacidén y Presupuesto ( DGPOP ) de los
avances del Programa Operativo Anual a nivel nacional. Dichos formatos controlaran |a
siguiente informacion

1.- SUI-1, es el formato que controlara el inventano mensual de revisiones
practicadas por tipo de auditoria en el avance del Programa Operativo Anual a nivel
nacional de las 65 Administraciones Locales de Auditoria Fiscal, y de Jla propia
AGAFF.
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‘2.- SUI-2, es el formato de inforrme mensual que reportara y controlara el total de
las cifras cobradas y liquidadas a nivel nacionai de las 65 Administraciones Locales
de Auditoria Fiscal, y de la propia AGAFF.

3.- SUI-3, es el formato de informe mensual que reportara el movimiento de personal
a nivel local y central de las unidades administrativas que conforrnan al cuerpo

fiscalizador.

4.- SUI4, es el formato de informe mensual que se encargara de llevar el control de
los programas masivos que se aplican a nive! nacional, como son los programas
sactoriales y programas especificos dirigidos a cierto tlipo de contnbuyentes en
particular.

5. SW-5, es el formato de informe mensual donde se mostraran  los
comportamientos de los indicadores mas impornantes como son el costo-beneficio, la
presencia fisca! y presupuesto ejercido de las 65 Administraciones Locales de
Auditoria Fiscal y dela propia AGAFF.

6.- SUI-6, es el formato que controla a nivel nacional los casos penales que ejercen
contra contnbuyentes a nivel nacional.

7.- Informe Mensual del Avance Operativo, se elaborara para reflajar ios resultados
mensuaies de las tareas fiscalizadoras que contienen los SUl's anteriormente citados.

8.- Informe de Avance Trimenstral, se elabora para reportar a la DGPOP. del avance
del POA que se tiene trimestraimente.

9.- Informe Anual de la Cuenta Publica, se elaborara para reportar la informacion
contable, financiera, presupuestal y econémica relativa a la gestion publica de un
ejercicio determinado.
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El modelo propuesto pretente manejar este tipo de formatos para el control de la
informacion fiscal, no obstante debo sefalar que estos formatos pusden ser
modificados © adecuados segun las exigencias requeridas por el procesc de® control y
evalumcion implamado ( a continuacidn se anexan formatos SUl's pers Ia elaboracion
de informes mensuales ).

El proceso de control propuesto, enriquecera las actividades de diversas areas de la
AGAFF hacia actos de fiscalizacion inconsistentes, y se lograra supersr meotas giobales
no alcanzsdas en afos anteriores por falta de un sistema de informacion idonec y de
un proceso de control altemativo al disefio existente en Auditoria Fiscal, ademas de
generar un proceso efectivo de pisneacitén en |la programacion de actividedes.

Con un control eficar se lograra incrementar la catidad técnica de las > wes
en el proceso de pisnaacion, programacion y evaluacidn de los programas, .dwnd-dos metas
y mecanismos a controlar y avalu-r Se tendra a demas un control estricto sobre el
universo de contribuyentes tes, incluyendo /os sujetos al régimen simpificedo (4
730,696 ) que integran parte def campo de trabajo de /as acciones fiscalkzadoras.

Se desarroliara un mMeor eontml sobre los ingresos que liegan por concepto de

recaudacion de actos de iGN pe § & nivel nacional ( cifras cobradas y
liquidadas que entran ala Secretaria de Hacienda por concepto obligaciones fiscales, ©
por incumplimiento de las mi ). El propési de saber CuaSNto INQIresa Por concepto

de la actuacion de estructura fiscalizadora nacional y de su presencia fiscal a nivel
nacional Que se logra mes con mes, estarisa encaminado a dJdeterminar ol costo-
beneficio que se tiene por eom:np(o de horas laborables asignadas a las tarsas de
fiscalizacion a comparario ol PresSuUPUBSIO AasIgNBG0 y GEICIIc pPor osta
Admmlstr.cabn General para el dowrollo de su funciones.

Se tendré conocimiento real del avance que guardan las 65 administraciones locales de
fiscalizacion, de Ias 8 administraciones regionales a nivel nacional, del avance que
se tenga en la AGAFF. y de Ias propias unidades administrativas que s integran, esto
mediasnte [a aplicacion de ias 4 etapas de control que integran el modeic pianteado.
Dicho control tendréa que actuar sobre los cinco tipo de acciones basicas de
fiscalizacion que se aplican para desasrrollar ias tareas propiss de la Auditoria Fiscal
a nivel nacional, y Que a continuacidon ss MmMencionan:
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Por lo tanto, se tendra que llevar a cabo la construccidon de un sistema de informaciéon
correspondiente a la fiscalizacidn que forme parte de él. ¢ en su caso modemice el
Sistemma Unico de Informaciéon de la Subsecretaria de Ingresos, a fin de constituirse en
el canal unico de manejo de flujos, estandares, indicadores de calidad, eficiencia y
eficacia, tanto del proceso de control para los POA's de fiscalizacion a nivel nacional.

Otro de las ventajas que tiene este modelo de control, es que tendria elementos de juicio
objetivos para valorar situaciones fiscales especificas que requieran de un trato especial,
que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en ocasiones demanda de manera
emergente, por tratarse de casos sumamente delicados

Servira también como area de apoyo sobre informacdn fiscal a nivel nacional, para
consultas sobre la situacién fiscal qQue guardan cada una de las Administraciones locales y
regionales. tanto al interior de la estructura organizacionai de la Secretaria de Hacienda y
Crédito, como a! exterior con otras instituciones, ( Camaras de comercio, Bancos,
Embajadas, Entidades Federativas, etc...)
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Para contar con politicas y lineamientos de control que logren una presencia en cada
uno de los aspectos laborales de esta organizacion, y de un costo-beneficio superior
a lo planeado. es necesario conocer Ila importancia de estos dos indicadores y de
evaluar su impacto en la funcibn publica de la fiscalizacion, ya que el indicador
costo-beneficio sdélo opera con sueldos de personal opeorativo a nivel nacional, es
decir que soélo el 70% de los costos de produccidn via sueldos y salarios son
aplicados a este indicador, mientras que el otro 30% no esta siendo evaluado en sus
funciones especificas desde 1989

De eosta manera se pretende asegurar que Ios recursos que se gastan en la AGAFF.
sean de forma racional y Qque en cada erogacidn que se haga, presente resultados

favorables en tres aspectos basicos

1.- Incrementar la presencia fiscal sobre el universo de contribuyentes detectados a
nivel nacional, es decir trabajar en mas de un 5% scobre el universo de
contribuyentes detectado de ( 4°'730,696 ) que integrardn parte del campo de trabajo de

las accrones fiscalizadoras

2.- Obtener un costo-beneficio real que incluya al total de personal gque {abora en el
plantilla de fiscalizacion a mvel nacional. Analizar como disminuir los costos de

actyacion mediante una efectiva planeacién y programacién de actos de fiscahzacion,
actos de

como aumentar el margen de! indicador c<osto-beneficio con por
fiscalizacién aplicados y concluidos a rivel nacional, evitando vicios en los iNicios de
auditoria ( visitas domicihiarias ) y al conciuir estas ( elaboracibn de! dictAmen de
al afo de 19394 gue tuvieron un costo-beneficio

conclusién de auditoria ) con respecto
de 9.34 pesos, y que en 1995 fue de 1126 pesos obtenidos por cada peso invertdo
en el personal operativo

tLograr la calidad y oportunidad en la prestacidn de servicios alos contribuyentes,

3.-
( revisibn de dictamenes. revisibn de declaraciones, atencion directa al contribuyente,
etc.. )

Es necesario aclarar que sélo se podra tener un control adecuado sobre la realidad fiscal
del pais, si ia planeacion, organizacidn, direccién, y coordinacién de la politica fiscal que
se quiera aphcar a nrivel nacional, es congruente con la estructura funcional vy
organizacional que se este generando al intenor de las Unidades Administrativas que integran
a la Subsecretaria de Ingresos, y st es congruente con la capacidad econémica, politica y
social, que debe tener el contribuyente a fin de cumplir con ias obligaciones fiscales que por
derecho le corresponden. A demas de racionalizar la aplicacién de nuevos
procedimientos para el desarrollo de las funciones administrativas y operativas de esta

Administracion.
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2.- Perspectivas de Aplicaclon del Proceso de Control Propuesto en la
Administracién Genera! de Auditoria Fiscal Federal.

La adecuacidn de los procesos de trabajo para el control del POA deben enmarcarse en
los tres niveles de fiscalizacion ( nivel central. regional y local ) por lo tanto deberan tenerse
en cuanta las siguientes consideracionas:

1.- La modemizacdédn de las etapas de control deben convertirse en un elemento que
permita desarrollar la simphficacion administrativa, y elevar la caiidad de las tareas
realizadas y que genere a Su Interior constantemente, alternatvas de aplicacién al proceso
administrative en la funcidn de fiscalizacidn

2.- E! marco normativo de la Administracion General de Auditoria Fiscal Federal debe
sujetarse a las exigencias de una realidad admmistrativa vigente. y debe permitir incorporar
los elementos de la adminstracion cientiica a la etaboracion y control del Programa
Operativo Anual,

3.- Ef modelo admimistrativo que se incorpore deben garantizar la existencia de un equhbno
on el desarrolio de cada uno de los elementos que integran las diferentes faces del proceso
administrativo, y de las etapas y eiementos del control

4 - Con respecto a la planeacidtn, esta debe desarrollar metodologias, instrumentos,
estrategias y mecanismos para asegurar que el proceso de formulacidén e mtegracion del
programa operativo sea congruente con los instrumentos de planeacion y factible con el
marco normativo, en los niveles central regionat y local, y que asegure asimismo que el
proceso se realice con la funcionahdad, oportunidad y simplficacion requandas. En este
sentido debera buscar que las iNnovaciones y cambios técnicos necesarios para mejorar la
calidad del trabajo, sean congruentes con [os objetivos que persigue la Administracion

6.- En lo correspondiente a la organmizacidn, esta debera bnndar el apoyo requerdo, a
efecto de desarrollar y consolidar los esfuerzos de modernizacidon de estructuras. no solo
en el aspecto de compactacion, cuidando que las readecuaciones funcionales sean
acordes con los programas de trabajc, a fin de que la estructura organizacional sea un
autentico instrumento para la eficiente consecucidn de los objetivos y metas
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7.- EIl responsable de la direccién del POA debera mostrar que posee una capacidad
analitica elevada y mostrar la determinacidn en ejercicio de su cargo. asimismo debe
entender el sistema, la estructura y los elementos de la planeacion, para desarrollar y
fomentar la planeacion en cada una de las actividades de su area Es de gran importancia
comprender que la direccidn podra lograr sus objetivos siempre y cuando Jas demas
unidades de trabajo tengan responsabilidad directa en el ejercicio del proceso de
elaboracidn y control del programa operativo

8.- En tomo al mecarusmo de control, este debe llevarse a cabo tanto en la puesta en
marcha del programa. como en su ejecuctdn, es decir, se debe analizar la marcha det
proyecto en relacidon a los resultados esperados de ahi la necesidad de que las medidas o
instrumentos de control sean io mas cuantificables, tangibles y objetivos posibies. para
poder contar con puntos de referencia de cahidad y eficacia

Cabe senalarse gque tanto las etapas como los instrumentos de control deben estabiecer
indicadores técnicos que permitan conocer sistematicamente el avance y la cahdad de la
accion fiscalizadora a partir de los objetivos y metas propuestas

El control debe ser parte de las tareas del Admimistrador General y consiste en vigilar si se
estan desarrollando los trabajos, observando [o Que se esta haciendo, y comparandolo con
lo que se deberia hacer., es por esto que la modemizacion en el proceso de control y
elaboracién de! POA resulta indispensable para la toma de decisiones por parne del
Administrador

9.- En el proceso de evaluacién, se deben comparar los resultados obtenidos con los
esperados. Esta se tendra que lievar a cabo mensual, trimestral y anualmente. La evaluacidn
y el countrol deberan proponer las estrategias que permian establecer un sistema de
retroatimentacidn  entre todas las areas de la organizacion a fin de conocer sus resultados
del programa de fiscalizacion

Se deben a demas calendarizar los periodos de evaluacidn de estos resultados obtenidos, y
brindar elementos de juicio, que permitan a las autoridades superiores las medidas que
garanticen el cumplimiento de ios programas y metas trazadas
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El tipo dde control y evaluaciédn que se requiere, tiene que estar dirigido a los elementos
sustantivos que conforman una organizacion, por lo tanto este proceso se enfocara a
procesar la informacién que se genera de los siguientes ambitos:

* RECURSOS HUMANOS

* RECURSOS MATERIALES

* RECURSOS FINANCIEROS

* PROGRAMAS EN EJECUCION

= FUNCIONES Y ACTIVIDADES DESARROLLADAS
- RESULTADOS OBTENIDOS

* RESULTADOS PROYECTADOS

En relacidn con las exigencias de un modelo administrative capaz de satisfacer y desarroliar
adecuadamente el programa operativo anual de fiscalizacién, se hace necesario establecer

algunas recomendaciones basicas

La planeacién del proceso administrativo para la elaboracién y control del POA, tendra que
desarrollarse en una estructura organizacional congruente con las objetivos que se pratendan
conseguir. |a planeacién de este proceso de trabajo comienza en las siguientes facetas:

1.- Determinar los objelivos y metas que s@ pretenden aicanzar en un periodo especifico,
este caso seria una planeacién a mediano plazo { un afic ), debe involucrar a todos los
niveles de la administracién; es decir, deben determinarse objetivos y metas para cada

administracién, subadministracidn y departamento
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Este proceso debe presentar una planeacién para el cumplimiento de 0s compromisos
relacionados con su funcidn sustantiva Que es la de fiscalizar, a la vez que debe planear el
desarrolio y modernidad de la estructura administrativa y de personal, ambos procesos
dirigidos al mejoramiento de la calidad y eficiencia tanto de la unidad administrativa, como
del servidor publico.

La planeacién del control estara conformada en niveles, el pnmer nivel al que me refiero o
llamare: planeacién general o planeacion del control de ia politica fiscal, la cual estara dada
por los lineamientos que emansesn de la politica econdmica sexenal, basicamente de los
sefalados en el plan nacional de desarrollo, y de 10s compromisos anuales de la politica
tributaria que sefiale el sjecutivo federal Este direccionamiento de objetivos y metas en
materia fiscal, se desarrollara por las areas especificas de planeacidon con las que
cuenta la AGAFF ( la Administracion Central de Planeacidn Nacional de
Fiscalizacion, y e! Administrador General quien sera el responsable de la direccidn de
ia estratégia fiscal ).

E! segundo nivel de planeacidén que se tendra que desarroilar seria la planeacién de la
potitica administrativa, la cual llevara a cabo el disefio de la estructura administrativa que
soportara toda la estrategia fiscal que se haya pretendido como meta

E! control aplicable debe supervisar y validar, desde el punto de vista juridico, la
normatividad técnica para ejecutar e! proceso de elaboracidon, direccibn y control del
P a nivel nacional qQue lleve a cabo el area encargada de eéstas tarsas. Una
recomendacién serla que fuera una drea directamente vinculada con las tareas de
planeacioén y programacién encargadas de la elaboracién de los planes, proyectos y
programas de trabajo que se desarroliaran en la AGAFF. ya que el mecanismo
necesario para el desarrollo de este modelo de contro! tilene que estar inmerso en las
politicas y direcciones que se llevenn a cabo para la toma de decisiones de los planes
de trabajo de la misma administraciéon.

Asi mismo en necesario reforzar y ampliar medios y canales de comunicacién formales
para coordinar el flujo de nomnatividad vy lineamientos superiores de la Administracion
Central, hacia las Administraciones Regionales, y de ésta hacia el centro para ejecutar las
acciones fiscalizadoras en materia de control previstas.
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De tal manera que se promueva entre las Administraciones Regionales y Locales el
proceso de auto-evaluacidon compartida de sus actividades, mediante e! optimo

funcionanriento del sistema intermo de control y evaluacion que se adecue a su
estructura,

Es necesario aclarar que este modelo se tiene que adecuar a la naturaleza de la
AGAFF, y a sus exigencias, por lo que las etapas y procesos de control quedan
condicionados a las necesidades administrativas de la actual politica fiscal en turno Y
que tendra a8 demas que contemplarse con la naturaleza de propio desarroflo histdnco
de la fiscalizacion para poder determinar asi los parametros sobre los cuales se
medira la actuacién de! presente modelo de control, y de su impacto en la AGAFF,

y de este nivel nacional en los indicadores de cifras cobradas., presencia fiscal y
costo-beneficio

A continuacién se presenta una serie de datos estadisticos sobre la evolucién de los
resultados de la fiscalizacidn durante ef periodo 1989-1995, esto con la finalidad de
dar a conocer los alcances que se obtuvieron por parte de las 8 administraciones
regionales, lo cual debera tomarse en cuenta para determinar la actuacidén de los
siguientes procesos de fiscalizacién o para la adecuacibn de cualquier proceso de
trabajo vinculado directamente con la funcién especifica de la fiscalizacion.

Como se observa en dicha nformacion, e! wuniverso de contribuyentes es el
elemento indicativo y e! punto de referencia sobre el cual se llevan a cabo los planes
y programas de trabajo, la recaudacidn ( cifras cobradas ) y el costo-beneficio que
son los parametros que incdicaran la efectividad de las revisiones practicadas a nivel

nacional por parte del personal operativo y de las areas de apoyo no vinculadas
directamente con la auditoria.

Los recursos aplicados en las tareas de fiscalizacidn seran los sefialados en al rubro
de presupuesto ejercido, en donde se contemplan todos gastos erogados por la
AGAFF, tanto en recursos humanos ( personal perativo ), recursos materiales y
financieros, para lo cual se elaboro una grafica representativa anual! que muestra el
comportamiento del costo-beneficio que se ha tenido durante 1989-1995.
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En cuanto al logro de las metas plasmadas en los POA's, se presenta una grafica
ilustrativa sobre e! alcance anual de metas de !a AGAFF. en donde se muestra que
dursnte el periodo de 1989-1995, se alcanzaron las metas pretendidas en més de un
100%, a excepcidn de 1990 en donse solo se logro llegar al 80% de sus metas
planeadas. Esto sin embargo muestra sclo el alcance gque se tiene de las metas, mas

no la calidad con ia que se desarrollaron los procesos de trabajo al

interior de la
AGAFF.

Por 1o tanto las etapas, como los procesos de control, son factibles de adecuar de
acuerdo a las condicionantes que intervengan en el desarrollo de la puesta en marcha del
modelo, sin embargo hay que aclarar, que no puede haber un control eficiente sino
existe cada uno de sus elementos que o condicionan ( planeacibn, organizacion,
control y evaluacion ) para logro de sus objetivos, es decir; puede cambiar la forma o la
manera en Qque se adecud, maés No asi ia composicidn misma del modelo.

De esta manera, se concluye el cuarto capitulo y ultimo en los que se estructuro la
presente tesis, cuya meta es presentarla para obtener el titulo en la Licenciatura de
Ciencias Politicas y Administracion Publica, y con la finalidad de dar a conocer una

alternativa al actual proceso de control det Programa Operative Anual de ila
Administraciéon General de Auditoria Fiscal Federal.
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3.- Consideraciones sobre la aplicacién de procesos de control en los

programas de la AGAFF.

La introduccién de proceduruentos admirmsstrativos en el ambito de la Administracion
Pdblica Centralizada, sobre sus mecanmismos de control, manifiesta cambios importantes
enfoques sobre modelos administrativos implantados durante dos

en los principales
Sin embargo estos cambios producen

la Administracién de Auditoria Fiscal

sexenios en
aphcar modifficaciones en los sistemas

complicaciones involuntarias en su desarrollo al

de control vigentes

para eficientar los recursos, via contro] de

llamada politica de adelgazamiento
a

En ia AGAFF extste una politica
inventarios y recursos financieros, ademas de la
burocratico, sin tener aun un instrumento técnico de control y evaluacién que ileve
cabo una correcta asignacion de recursos, las necesidades de la
reclama la sociedad
tener racionalizado
ta sntuacidny de saber hacia donde se

lo que ha

congruente con
administraciéon publica que Se puede concluir entonces que
quien elabora un plan pretende creer, su sistema administrativo
sentido de tener controlada
imagen de conocedor de
cree Qque se otorga

El Plan otorga el
dirige, proporciona
de hacerse, en pacas palabras,
valorada politicamente como buena.

fos problemas y sabedor de
racionalidad y una imagen

Se puede considerar entonces, que los planes y programas de las politicas publicas,
méas que ser un instrumento administrativo que permila definir prioridades y orientar
esfuerzos, son un instrumento politico en este momento. Esta idea se refuerza

cuando se observan ciertas practicas dadas en todos los éambitos de la administracion
en las que se realizaron los planes y programas a corto y medianc plazo .



Es por esto que es necesario tener un proceso de control administralivo que permita
controlar las desviaciones que se puedan dar al interior de la AGAFF. ya sea por
actos de fiscalizacidon viciados ( corrupcion, negligencia, nepousmo ) o por actas
ajenos a la propia estructura fiscal, pero que son dernvados de una loma de
decisiones que no es sometida a un proceso de control

Hay que tener en cuenta que existe un acuerdo generalizado en cuanto a desarrollar e
implantar procesos de control con la mayor eficiencia posible en la Administracion
Publica. sin embargo estos procesos de control aplicados producen al interior de las
organizaciones que los desarrollan los siguientes acontecimientos .

1. - Oposicidn general del personal a los controles y a quienes admimstran

2. - Resistencia e incumplirmiento positivo Esto no pasa sélo con unas cuantas personas,
sino gue es un fendmenc que se extiende a muchas . No solo se observan en los
niveles inferiores de la organizacion, sino en todos los niveles, hasta el nivel

jerérquico de mas aito.

3. - Datos poco fidedignos sobre la actuacion y el trabajo, debido a tlas razones
anteriormente indicadas.

4. - Necesidad de wvigilancia estrecha en cada proceso aplicado, lo que produce, a su
vez, una expansién del tiempo dedicado a cada proceso de trabajo

5.- Elevados costos adminiStrativos en la aplicacidn de modelo de control efectivo.



En realidad, la mayor parte de esas consecuencias son faciimente observables en

cualquier organizacibn, ya sea publica o privada y se presentan en
en casi todos los sistemas de controf
necesario que el

grados distintos
administrativos aplicados. Es por esto, que es
responsable de 10s procesoc de control de
pueda detectar las fallas y
que cofregir para lograr
de control aplicados

los programas operativos,
los wicios administrativos que se presentan y que tendra

un adecuado funcionamiento entre el personal y 10s procesos

Hay excepciones en cuanlo a las consecuencias que trae consigo ila aphcacidén de

ya que en ocasiones suelen producir

procescs de control en

tas organizaciones,
situaciones

totalmente distintas, por ejemplo

1. - Los procesos de control funcionan notablemente mejor que los implantados

anteriormente. Hay positivamente un autocontrol mucho mayor sobre el propio trabajo.

2. - Apenas, existe oposicion a

los controles y a qQuienes administran, o no existe en
absoluto.

3. - No hay esencialimente resistencia alguna.

4. - Los datos Que se proporcionan sobre las tareas realizadas son fidedignas,
reflejan fielmente el valor de! trabajo

5. - La delegacion de autoridad es elevada y la vigilancia es escasa

6. - Los costos administrativos son bajos en la adecuacidn de procesos de control,

ademas de no contemplar los aspectos laborales de los empleados.
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El incumplimiento suele aparecer ante la “ porcepcion del peligro " de cualquiera de
los empleados que integran una organizacidn sea publica o privada Esta conducta
toma la forma de conducta defensiva, protectora. renuente y agresiva

Téngase en cuenta que NO se trata de lo que cree admiNIsracion de los procedumentos
de control, como un peligro para los empleados. sino de Que se trata es de si los

emplieados creen gue constituye una amenaza para ellos

Hay varias circunstancias donde puede percibirse la proximidad del peligro en una
organizacton pablica o privada, sobre todo cuando se lleva a cabo ta aplhcacion de
reglas de contro!l demasiadas rigidas. Por ejemplo. una de ellas es cuando se
insiste en el castigo al personal via agrestdn verbal o psicolégica, o sobre 1a
intimidaciéon sobre el limite de su estancia laboral en esa organizacidn al menor error
en su tarea; |0 cual va tolalmente en contraposicion al apoyo y ayuda que requiere
el empleado o servidor publico para realizar sus actividades dentro de la organizacion
y alcanzar asi sus metas y objetivos

" La sensacidon de peligro es comun cuando se hace entender al empleado o servidor
publico que: o se conforma., o© tendra Qque atenerse a las consecuencias Lo que
indica que la presién y la autoridad que se impone a los trabajadores para obtener
un resultado es considerado como Trabajo bajo amenaza Y el trabajo realizado bajo
esta situacidn, tuende a presentar un rendimiento menor que en otras areas donde la
presidn es minima o nuila . (58)

(58) Mcgrepor. Douglas. La Admrustroc gde _los Contr Admustratnvo Ed  Tnllas, Méxxco . $a ed.
1993 p 143




Otra circunstancia donde puede percibuse facilimente sensacion de peligro, es cuando

falta la confianza en ilas relaciones entre el responsable del area y sus subordinados,

y entre empleados del mismo nivel y et personal
programas de control Se produce también una sensacidn de pelhigro cuando la

que administra y coordina los

informacion a la que se hace referencia en el parrato anterior surte efectos negativos

en cuanto a ifa idea que el individuo tiene de s MmisMo. y de Sus aspiraciones
profesionales, ademas de la inseguridad emocional que se adgurere en relacidén  con

su emplieo

convencionales implantados en la AGAFF inspiran temor a los
de responsabiidad para el

Los sistemas de contro!

que laboran en areas donde existe un grado sustancat

logro de las metas y objetivos de la funcion hiscalizadora En primer lugar, esta muy

extendida ia tactica de presionar para que los empleados se atengan a las normas

nterna y extermnamente impuestas

Asi se observa claramente, por ejempio. que en relacidn con las acuwvidades

especificas de la AGAFF desarroliadas por el personal operativo. los responsables

de las distintas areas que mntegran a esta Admirustracidn General ( mandos medios

generalmente ) asumen y desarrollan dos actitudes una que hace presencia en el

desarrolio de trabajo empleado en la orgamzacion, y la otra gue emplea actitudes

subjetivas derivadas del prejuicio de autoridad para manipular su entorno laboral como

mas le favorezca

Generalmente los responsables de un sistema de control elaborado para cahbrar el

rendimiento, manifiestan explicitamente cual es su manera de pensar, {0 que equivale

a medir cuanto posiblemente se pueda, y utiizar las medidas como agujas En estas

organizaciones mpera la firme conviccidon de que el rendimiento No podria de manera

alguna ser tan alto como, sin este tipo de controles



Otro procedimiento muy extendido entre los modelos de control en las empresas
publicas. y en el que hay gue poner mucha atencién, para no caer en él, es la
exteriorizacibn del concepto de " rendimiento de cuentas *, su uso practico consiste
en " descubnr y castgar el incumplimiento de normmas y controles” a través de las

actitudes que asume el responsable en turno

Hay que entender que cuando se habla de flevar a cabo un control de funciones y
procedimientos no implica mayor castigo y mas amenazas a los trabajadores, sinoc la
adecuacidn de procesos admunistratives a la funcidn pubhca que le es encomendada
de manera eficiente y con mayor responsabilidad

Asi mismo es necesario poner atencién en el logro de las metas y objetivos Lo
primero que se tiene que hacer en la aphcacidn de proceso de control administrativo
es brindar la ayuda y orientacidn al personal, necesaria para cumplr con los
programas establecidos, y para lograr una identificacidén entre el personal y los
fines de la organizacidon

Por 1o tanto hay que desechar los actos y situaciones intimidatorias Qque se
desprendan de la aplicacion de un nuevo sistema de control ya que solo genera un
ambiente hostil y de mucho desgaste para las areas Que integren 105 procesos
administrativos ( ptaneacién, organizactdn, direccion, ejecucion y contro! ) lo que
generalmente lleva al incumplimiento de los programas debido al desconocimiento que
se tiene de la realidad funcional de la Admiristracion




De esta manera se puede concluir que: en la Administracidon Puablica ya sea Federal,

solo se puede lener un verdadero conocimiento de la siluacién gue

Estatal o municipal
se cuenta con un

guarda la realidad funcional de cada estructura organizacional si
medio como lo es un proceso de control determinado por principios racionales,
funcionales y practicos, ya que cualquier entidad de la Administracidon Publica es un
campo fértil para la aplticacion de procesos efeclivos de control que sirvan para eficientar

las funciones de caracter publico y socral
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C ONCLUSI11 ONES

A contimuacion se presentan las conclusiones a las que se llego en la realizacidn de

esta tesis llamada " El! proceso de control en los Programas Operativos Anuales de

Fiscalizacién de la Administracidon General de Auditoria Fiscal Federal ™ EI  orden de

estas conclusiones esta presentado obedeciendo a la estructura metodolégica del

indice, por 10 se desarrollaron 3 conclusiones por capitulo, las cuales contemplan el

rasultado y aporte de este trabajo a los procesos de fiscahizacidén det pais

1

- En muchas ocasiones a la Admirustracién Publica la quieren hacer responsable del
mal funcionamientc de otros ordenes sociales. especiaimente en Meéxco, en donde
algunos defectos que apreciamos como propios de la Administracion Puablica, no son
sino reflejo del funcionamiento de otros subsistemas sociales, especalmente el
politico, que a su vez esta determmnado por la estructura cultural, econdmica y
social en la que se encuentra Y que por io tanto, los factores externos a la
Administracion Publhica condicionan la posibilidad de ejercer con efectividad Ios procesos
de planeacion. programacidn y control de los Programas del Gobierno Federal a
nive! nacional

- Los Programas de Gobiernoc han enfrentado siempre a un enemgo comun que
esta dentro de todas las esferas sociales, politicas, admumstrativas y culturales del
pais, que es la mneficiencia y ia falta de catlidad de los bienes y/o servicios que el
Estado brinda a los ciudadanos. Es por esto que se ubique a la Administracion
Pubhca como responsable de la mala calidad y de la faita de planeaciény control,
para lograr los objetivos basicos que e! Gobiernc Federal pretende alcanzar en
sus Planes Nacionales de Desarrolio




Bajo esta tematica el trabajo de tesis que aqui se presenta, da los elsmentos de
un proceso de control que puede servir para corregir desviaciones en los procesos
de trabajo de la Administracidn General de Auditoria Fiscal Federal, que es la
encargada de aplicar la funcién fiscal a mivel nacional

. - Es aparir de 1988, cuando se intenta dar a la funcién publica de fiscalizacidn
una renovaciébn que no se habia logrado con los planes y programas de
simplificactdn administrativa y de la reforma administrativa aplicada en 1979. Es
precisamente después de esios programas que |la preocupacidn por la funcion
fiscalizadora a nivel nacional que lleva a cabo la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico, toma vital importancia, ya que comienza a perfeccionar sus procesos de
trabajo, y a expandir su presencia fiscal a toda republica, modermizando
tecnolégicamente sus areas operativas de auditoria fiscal pero descuidando 1ia

verdadera funcién publica y funcional que de ella se pretende

.- De 1988 a 1994 los procesos de trabajo de fiscahzacidn realizados por la
Administracion General de Auditoria Fiscal Federal han cumplhido con las metas
planeadas y programadas en sus Programas Operativos Anuales, mas no asi con
el objetivo general que de estos programas se espera Es decir cumplen de
manera cuantitativa la funcién fiscal encomendada, dejando de lado la obligacion de
la funcidn publica que implica el control de calidad en la auditoria practicada, la
eficacia de la planeacién y el control administrativo, la eficiencia y oportunidad en
el servicio publico que realizan las areas de apoyo como son { planeacion,
programacion, control y evaluacién de la fiscalizacion a nivel nacional ) . Esto se
debe @ que se han descuidado algunos procesos del caracter funcional del
sistema administrativo de la AGAFF. como es el de planeacidén y de control
especificamente.



Ef Programa Operativo Anual, es un instrumento técnico de control de la
Administracidn Publica Federal que requiere necesariamente para su aplicacion y
ejercicio de oiros elementos que faciliten la funcionalidad del mismo, como es la
Se debe insistr muchao en la planeacidén en todas las tareas de

planeacion
ya qQue a mayor grado de planeactdn habra mayores posibiidades de

fiscalizacidn,

tenaer un controt efectivo y oportuno sobre las funciones encomendadas

. - Los critennos politicos y técnicos que emplea la AGAFF en el proceso del

Programa Operativo Anual de la Fiscalizacion tenen que ser revisados, ya que

procedimiento administrativo  para corregir el
elaboradas o mal planeadas y

no se encuentra ningun

incumplimiento de funciones y tareas mal

programadas En este contexto se puede decr que Ia administracion publica

requiere cada vez mdas de wuna teoria que le permita no solo legitimar la practica
profesional! de exigencia creciente, sino también, de manera estructural y en el plano

social, reelaborar los mecanismos de medicidn que controlan algunas de las

imperfecciones del searvicio publico, por lo que se debe plantear también wuna

la concepctén y aplicacidn del controi y evaluacién de las

renovaciéon en
politicas publicas

- El contro! y la evaluacién de los resultados de la accidn admunistrativa y de las

los puntos centrales de la renovacion del

tareas fiscalizadoras debe ser wuno de
es una necesidad

servicio publico El control y evaluacidn de las politicas publicas,

real y vigente que reclama todo ciudadano, sobre todo en lo que se refiere al

ambito de los servicios Por lo que es necesario Que ai elaborar dichas politicas se

desarrollen estos dos procesos, ya que la admnistraciéon publica de momento soélo

cuenta con pocos instrumentos técnicos de control y evaivacidn que puedan servir

de manera efectiva para la toma de decisiones correctas



De esta manera la actuacion de los servidores publicos y de los propios programas
de! gobierno que apliquen estos servidores, deben ser controlados y evaluados
formulacién, aplicacién y desarrolio, como en su ambito de
pretensiones con la incorporacion de

las leyes laborales,

ain mas, tanto en su
competencia, en su funcionakidad y en sus
actividades que les sean asignadas tanto por normas propias de

como por la normatvidad que rnge la actuacidn de un empleado en la administracidn

Publica Federal, Estatal o Municipal

.- Lla funcidn fiscalizadora debe incorporarse a un proceso de control y evaluacidn
modelo de trabajo propuesto. Ei cual se basa

permanente, ulithzando para esto, el
proceso de control, las cuales son

en la aphcacion de cuatro etapas basicas del
Conocer lo que se hace, medwlo y registrario,

diferencias s1 las hay; y Adoptar
en s el planteamento

Determunar la norma o base de control,
Comparar lo hecho con la norma y definr las
desarrollo de este proceso es
iNcorporacién de un modelo de control administrativo
la norma © base de

medidas correctivas El
sustantivo de esta tesis en la
eficaz. De dichas etapas, la primera consistente en determwmnar
control, sera posible estabiecerla s) para su realizacidn se cuenta con el elemento
constituido por una caracteristica medible y controlable Por otra parte al realzar la
lo que se hace, medirlo y regstrario, requiere contar

etapa consistente en conocer
las caracteristicas a medir

con un medio ( parametros, o dispositivos censor ) de
De igual manera, sera elemental que la etapa de comparar lo hecho con la norma
cuente con un medio de comparacion de los

y definir las diferencias si las hay,
las diferencias. Y finalmente

resultados reales, con los estandares y evaluacion de

la adopcion de medidas correctivas como wuna etapa del proceso de control, sera

desarrollar con un medio para efectuar los cambios en el sistema, con objeto de

ajustar la caracteristica pertinente



Para !a llevar a cabo este tipo de control es necesano seguir con la metodologia
establecida para desarrollar las cuatro etapas mencionadas para su aplicacion y

éxito en los POA’'s de fiscalizaciéon

Es indispensable sefalar que cada etapa y cada elemento de control debe
desarrollarse con Jlas cualidades especificas sefaladas, ya que estas a la vez
obedecen a un proceso admmistrativo mucho mas ampho que se genera con la
planeacidn organizacion. direccidén ejecucion, control y evaluacidén de las funciones
proptas de la administracidon publica y que tendran que desarrollarse de manera
eficaz, al interior de la AGAFF ya qQue es condicionante indispensable para el

dasarrollo de dicho modelo propuesto

- Por o tanto se tiene que considerar que solo si se reonenta el actual
proceso de control de los programas operativos anuales de fiscalizacidn a nivel
nacional. medante la aplicacidon de procesos admimstrativos acordes con ia
naturaleza y funcionalidad de la estructura administrativa de la Administracion
General ce Auditoria Fiscal Federal, entonces se podra obtener la cahdad vy
funcionatidad de los actos de fiscalizacion que se programen en los siguientes

ejercicios fiscales, incrementando por lo tanto la cahdad en el servicio de las
auditonias practicadas, y en la deteccidon de un mayor numero de contnibuyentes no
fiscalizados aun y que se encuentran dentro de los distintos  sectores
econdmIcos ademas de ayudar a lograr un incremento rea! en la presencia

fiscal y en el costo-beneficio a nivel nacional por la efectividad que tendrian
los actos de fiscalizacion 4 visitas domcihanas auditorias; operativos, etc )

previamente planeados, programados y controlados a nivel nacional



-

8. - Con el

controt propuesto; 1os POA's de fiscalizacidn que se elaboren para los

siguientes periodos administrativos, podran contar con  una estructura metodoldgica

de acuerdo a sus necesidades, ya que estas etapas de control que integran el

modelo son flexibles en la medida que no alteren su esencia y funcionalidad. Ya

que un

control eficazr debe incrementar la calidad técnica de las acciones

fiscalizadores en el proceso de planeacion, programacion y evaluaciéon de los programas,

actividades,

metas Yy mecanismos a controlar y evaluar Por 1o que es

recomendable definir claramente cada una de sus etapas y eiementos que las

integran, ademas de contemplar un sistema de informacion constantemente

actualizado.

con o cual se obtendra una mayor recaudacidn, y un incremento de

la presencia fiscal a nivel nacional.

10.- De aplhcarse este modelo en la Administracion General de Auditoria Fiscal Federal,

se desarrollaria un equilibrio organizacional y funcional Dentro de las tareas

sustantivas

de esta Administracién esta la de normar y regular las actividades

fiscales de otras umdades administrativas { ARF's Y ALF’s ) a nive!l nacional, por lo

que la modermizacién en e! proceso de control del POA, reviste vital importancia

para el funcionamiento de las mismas

11.- Este modelo pretende eliminar al maximo errores en la presentacion de resultados a

nivel nacional de la situacibn fiscal que guarda cada una de las administraciones

locales que
eficaz la
Programas

el desarrol

integran la estructura fiscalizadora del pais. Ademas coordinara de manera
informacién derivada de actividades planeadas y programadas en los
Operativos Anuales para la toma de decisiones a nivel nacional y para

lo de técnicas de evaluacidn y controi
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12.- Se alcanzaran las metas establecidas para lograr la presencia fiscal en sectores
econdmicos preponderantes y en regiones econdmicas, donde se carece de actos de
caracter fiscal, se tendrda un contro! efectivo sobre las cifras cobradas. vy los
programas de trabajo que afio tras afo presentan como propdsito la sistematizacion,
en sus metas, para llevar a cabo la discriminacidn de contribuyentes o clasificacion
de los mismos, ademas de desarrollar la presentacidn de la estrategias basicas

que se plasman a través de los POA's

De esta manera se puede concluir que: en la Administracidn Publica ya sea Federal,
Estatal o Municipal, solo se puede tener un verdadero conocimiento de !a sttuacion
que guarda la realidad funcional de cada estructura organizacional si se cuenta con un
instrumento como lo es un procesc de control determinado por pPriNcipios
racionales, funcionales y practicos, ya Qque cualquier entidad de la Administracion
Publica es un campo fértil para la aplicacidn de procesos efectivos de control que sirvan
para eficientar las funciones de caracler publico y socsal
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