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INTRODUCCION

E! dia 28 de noviembre de 1995, el Presidente de la Republica envié al
Congreso una propuesta, para crear a la Auditoria Superior de la Federacion. (Es
necesario gue exista un nuevo érganc de fiscalizacién en nuestro pais?. Este, es el

problema que da origen a esta investigacion,

Los recursos que el gobierno federal administra por encargo y en beneficio de
la sociedad, deben ser motivo de una clara y oportuna rendicién de cuentas de los
servidores publicos, es por eso necesario recaicar la importancia de la actuacion y
funcionamiento de los érganos fiscalizadores existentes en México, como son: la
Contaduria Mayor de Hacienda y la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, y ubicarnos ante la perspsctiva de la futura creacién de una Auditoria

Superior de la Federacion,

En la presente investigacion, dentro del capitulo 1, se expone el marco legal
que faculta a la Contaduria Mayor de Hacienda como 6rgano fiscalizador del
presupuesto, constituido éste por la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, su Ley Orgénica y Reglamento Interior.



En el capitulo 2, se hace referencia a la justificacion legal de la existencia de
la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, que delimita sus
funciones como drgano de fiscalizacion de! ejercicio del gasto publico federal; éste
capitulo contempla a su vez una comparacion (de denominacidn, objetivos y
funciones) entre la Contaduria Mayor de Hacienda y la Secretaria, determinando las
diferencias generales y especificas entre ambos 6rganos, asi como aquellas otras

funciones gue solo corresponden a una de ellas.

En el capitulo 3, se analiza el contenido de la Iniciativa de Reforma
Constitucional, para crear la Auditoria Superior de la Federacion, que hemos

mencionado.

Esta invastigacion pretende mostrar la importancia de los érganos actuales de
fiscalizacion y discutir la conveniencia de crear uno nuevo para vigilar el desempeiio

de las actividades de la administracion publica federal.



CAPITULO 1

MARCO LEGAL QUE FACULTA A LA CONTADURIA MAYOR
DE HACIENDA, COMO ORGANO FISCAL
SUPERIOR DEL EJERCICIO PRESUPUESTAL

DE LA FEDERACION




1.1. FUNDAMENTO LEGAL

1.1.1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Las tareas a cargo de Contaduria Mayor de Hacienda, se encauzan en dos
grandes vertientes, éstas son: la revision y evaluacion del desempefio de la
administracion publica dentro de los marcos canstitucionales y de los establecidos
por el Congreso de la Unién. Para ello, la Contaduria Mayor de Hacienda realiza
auditorias y evaluaciones econémicas, financieras, programaticas y de sistemas, a
fin de cumplir con su obligacidn de elaborar y presentar a la Comisidn de Vigilancia
de la Camara de Diputados los Informes Previo y de Resultados sobre la revision de
las Cuentas Publicas que sefala su Ley Orgédnica y atender los requerimientos

espeacificos de la cdmara.

En los articulos 73 v 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, expresamente se menciona como una facultad de la Camara de
Diputados la revisién de las Cuentas Publicas, con objeto de conocer los
resultados de la gestién financiera y comprobar que ésta se ajuste a los criterios

sefialados en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn y gue se cumpia con



los cbjetivos contenidos en los programas, se esta refiriendo precisamente a las

atribuciones de fiscalizacioén externa del Ejecutivo por parte del Legislativo.

Ademas de legal, eslta fiscalizacion resuita necesaria, pueste que por ser
facultad de la Camara de Diputados el examen, discusion y aprobacion anual de
los Presupuestos de Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito
Federal -previa discusién de las contribuciones que deban decretarse para
cubrirlos-, compete a ella revisar los resultados finales de ia aprobacion

presupuestaria que otorgd.

Conforme a lo dispuesto en la Constitucion, corresponde al Congreso la
facultad de expedir la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda,
ordenamiento en el que se establece que ta Contaduria Mayor de Hacienda es el
organo técnico de la Camara de Diputados que tiene a su cargo la revision de las

Cuentas Publicas, para lo cual ejerce funciones de contraloria.

Por su caracter externo y posterior, este control se distingue del autocontrol
que ejerce el propio Poder Ejecutivo, ya que por las atribuciones con que se dotd a
la Contaduria Mayor de Hacienda, su misién consiste basicamente en examinar
los resultados obtenidos por la administracidn pulblica mediante su geslion, tanto

de caracter financiero como programatico, en funcién de la programacion original;



en cambio, el control interno que ejerce la SECODAM (Secretaria de la Contraloria
y Desarrollo Administrativo) tiende a vigilar el cumplimiento de las normas vy
disposiciones aplicables a la administracién gubernamental. Asi mientras que el
cantrol interno mira desde y hacia el interior del Poder Ejecutivo, para garantizar
su correcto desemperio ante el propic Ejecutivo, el control externo que ejerce la
Contaduria Mayor analiza los resultados de la gestidn gubernamental desde el
punto de vista de los propdsitos, objetivos y metas establecidos ante el Poder

Legislativo.

Aunque difieren en su enfoque, ambos tipos de control pretenden ser
complementarios entre si, puesto que mientras unc permite al Ejecutivo garantizar
su correcta administracién, el otro tiene como propésito dar fe de la gestién
gubernamental ante la sociedad en su conjuntc y ambos contribuyen al

mejoramiento de la gestion pdbtica.

“Por la indole de las funciones que desarrollan, el é&mbito en el que se
desenvuelven y la trascendencia de los asuntos que son su objeto de
trabajo, los 6rgancs superiores de fiscalizacion estan llamados a influir
favorablemente en la conservacion y fortalecimiento de las instituciones
democréticas; en el inicio y avance, al maximo posible, de los cambios
cualitativos y cuantitativos que requieren los paises en sus estructuras

econdmicas, politicas y sociales.



En el ambito de la fiscalizacién ejercida por el Poder Legislativo, al
denominarse superior, implicitamente admite que exista otra clase de
control que se da en el campo internc de los arganismos que tienen a su
cargo la responsabilidad de ejecutarlo. El buen administrador, consciente
de su responsabilidad, en especial cuando su radic de acgidn es amplio y
comprende muchos subordinados, se preocupa porque su ejecucion sea

correcta y, por ello, establece mecanismos para informarse y asegurarse

del cumplimiento cabal de sus instrucciones™.'

En este sentido, en el nivel federal, se creé una nueva Secretaria de Estado:
la Contraloria General de la Federacion (hoy, Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo), el 29 de diciembre de 1982, En esta nueva dependencia
se concentraron una serie de funciones de fiscalizacién, que anteriormente se

encontraban dispersas en distintas entidades del propio Ejecutivo Federal.

De esta manera se agruparon bajo un mismo mando las funciones de control
a las que se les ha dado mayor cohesion y efectividad, asi como una direccion clara
y definida. Se ha reforzado con ello el esquema de fiscalizacién superior, que podra
realizar sus tareas con mayor facilidad al existir normas mas definidas, sistemas mas

ordenados y mecanismos de confrol interno mas competentes.

! RICO Ramirez, Miguel. “Organismos Superiores de Fiscalizacién y Control Gubernamental” en: Tercer
Encuentro Nacional dg Contadores Mayores, México, Cmara de Diputados, 1983, p. 5.
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Aun cuando los enfoques de las acciones de la Secretaria de fa Contraloria y
Desarrollo Administrativo y de fa Contaduria Mayor de Hacienda sen diferentes, una
hace fiscalizacidn interna y reporta al Ejecutivo y otra fiscalizacion externa y reporta
al Legislativo, ambas persiguen objetivos comunes, esto es, mejorar la actuaciéon de
las entidades del sector publico. El campo de coordinacion entre ellos es
sumamente rico: fincamiento de responsabilidades, normatividad, informacidn,

capacitacion, comunicacion y coordinacién de programas, entre ofros.

“Ei clima de respeto a la Soberania de los Estados, de fomento a los
procesos democraticos y la observancia estricta de las faculiades del
Poder Legislativo, hacen posible el fortalecimientc de los drganos
superiores de fiscalizacidn y control gubernamental y contribuyen, sin
lugar alguna, a perfeccionar un principio basico de nuestro régimen de
derecho y a la vez un propésito firme: |a reafirmacion de la division de

poderes,

En el marco de respeto a las actividades del Poder Legislativo, es donde
encontramos, basicamente, las actividades de la Contadurfa Mayor de
Hacienda, como Organo Superior de Fiscalizacidn y Control, Se puede
decir que las actividades encomendadas a la Contaduria Mayor de
Hacienda en su nueva etapa, responden a la necesidad impostergable de
gjercer un control mas amplio de ias acciones del Gobierno por parte de
los representantes populares. En congruencia con lo anterior, la
actualizacién de la estructura orgéanica de la Contaduria Mayor de



Hacienda ha sido permanente y sistematica, con el propésito de colocarla

en aptitud de cumplir més eficientemente sus tareas”?

1.1.2. Historia de las Leyes de la Contaduria Mayor de Hacienda

Mediante las ordenanzas promulgadas en Burgos el 24 de agosto de 1605,
Felipe Iit fundé los Tribunales de Cuentas en América, con sede en las ciudades de
México, de los Reyes (hoy Lima) y de Santa Fe Bogota. Dichos tribunales tenian por
objeto tomar v finiquitar las cuentas que presentaran los oficiales reales y demas
encargados de recaudar y administrar las rentas de la Corona, conforme a los
procedimientos que con ese mismo propésito aplicaba a la sazon la Contaduria

Mayor de Cuentas de Castilla. ®

E! 4 de octubre de 1824 se expidio la primera constitucién de la Repuiblica, la
Constitucicn Federal de los Estados Unidos Mexicanos, en el cual se faculté al

Congreso para que tomara anualmente las cuentas al Gobierno. *

? LEON Estrada, Luis Mario. Origen ¥ Evolucién de la Contaduria Mavor de Hacienda, Unidad de
Programacion, Normatividad y Control de Gestion, Contaduria Mayor de Hacienda, México, 1983.p. 6-7.

3 SANCHEZ Beila, Ismael. Los Tribunales de la Nueva Espafia, UNAM, México 1980, p. 59-68.
4 FAYA Viesca, Jacinto. “Evolucién Constitucional y Significado Politico de la Cuenta Priblica en México”,

Revista de Adminstracién Publica, INAP, México, Octubre - Diciembre, 1980, p. 62,
9




Al mes siguiente, el 16 de noviembre se publict la Ley para el Arreglo de ia
Administracion de |a Hacienda Puablica, por lo cual, se extinguio el Tribunal de
Cuentas y en su lugar se creé la Contaduria Mayor de Hacienda, bajo la inspeccion
exclusiva de la Camara de Diputados y con ia misién de efectuar el examen y la

glosa de la contabilidad de los ramos de Hacienda y Crédito Publico.

El 8 de mayo de 1826 se publicd el decreto que regulaba lo relativo a la
memoria anual que debia presentar al Congreso el Ministro de Hacienda; el 10 y 13
de mayo se emitieron los reglamentos de las dos secciones que integraban la

Contaduria Mayor de Hacienda: la de Hacienda y la de Crédito Pablico.

Las leyes del 26 de marzo y del 4 de abril de 1829 establecen,
respectivamente, que el Contador Mayer de Hacienda autorizara los cortes
mensuales de caja de la Tesoreria General de fa Federacion y que, conforme a lo
previstc en el reglamentc respeclivo, procediera a expedir finiquitos a los

responsables de las cuentas giosadas.

Una fey publicada el 21 de mayo de 1831 dispuso que la Seccion de Crédito
Publico de la Contaduria Mayor de Hacienda procederia a calificar, clasificar y
liquidar la deuda pablica interior de la nacion, con arreglo a las bases establecidas

en la ley del 28 de junio de 1824,

10




En |a tercera de las Siete Leyes Constitucionales de la Republica Mexicana,
ordenamientos de caracter cenfralista que se publicaron el 29 de diciembre de
1836 y sustituyercn a la Constitucion Federal de 1824, se instituyd expresaments la
Comisién Inspectora de la Camara de Diputados, a la que estaria adscrita en lo

sucesivo la Contaduria Mayor de Hacienda.

Por ley del 14 de marzo de 1838, se establecid el Tribunal de Revisién de
Cuentas, del cual pasé a formar parte la Contaduria Mayor de Hacienda. El Tribunal
estarfa integrado por tres salas: la primera que juzgaria en primera instancia el
cumplimiento de las cuentas del Erario Federal, estaba formada por tres Contadores
Mayores; la segunda y tercera salas estaban constituidas por la Suprema Corte de
Justicia para atender los juicios de apelacién de los dictamenes producidos en la

primera sala.

El 12 de marzo de 1840 se publicd el Reglamento del Tribunal de Revisidn de

Cuentas y su Contaduria Mayor.

Por decreto del 2 de septiembre de 1848, se extingui¢ el Tribunal de Revision
de Cuentas y se restablecieron las atribuciones de ta Contaduria Mayor de

Hacienda, con arreglo a la ley de mayo de 1826 y los reglamentos respeclivos.




Mediante decreto del 26 de noviembre de 1853, Santa Anna restablecid el
Tribunal de Cuentas, que estaria formado por dos salas. En la primera instancia
conoceria de los juicios de tos tres Contadores Mayores de Hacienda; en la

segunda, |los otros dos Contadores Mayores y el Magistrado de Hacienda.

El 10 de oclubre de 1855 se derogt el decreto def 26 de noviembre de 1853,

Confcrme a io dispuesto en la Constitucidn del 5 de febrero de 1857, la
Contaduria Mayor de Hacienda quedd adscrita al Congreso para glosar y revisar el
presupuesto puablico; el 10 de febrero se publicé el decreto que restablecid dicha
institucién, con la planta de empleados que tenia segun la ley de mayo de 1826,

salvo algunas modificaciones.

El 10 de mayo de 1862, mediante sendos decretos, se facultd al Contador
Mayor de Hacienda para que requiriera a las dependencias toda la informacion
necesaria para el ejercicio de sus funciones y se establecié un agente especial de

negocios anexo a la Contaduria Mayor de Hacienda.

12




El 10 de abril de 1865, Maximiliano emitié el Estatuto Provisional del Imperio

Mexicano, por el cual se restablecid el Tribunal de Cuentas.

Por decreto del 20 de agosto de 1867, Benito Judrez reformd la planta de
empleados de la Contaduria Mayor de Hacienda, que quedé a cargo de un Contador
Mayor y se agregaron, con caracter provisional, pero con tiempo indefinido, dos

secciones liquidadoras de la deuda interna.

De acuerdo con las reformas hechas al articulo 72 constitucional el 13 de
naviembre de 1874, se restituyeron a la Camara de Diputados, entre otras facultades
exclusivas, las de vigilar ei desemperic de las funciones de la Contaduria Mayor de
Hacienda, por medio de una comisidén inspectora de su seno, y nombrar a su
personal, examinar la cuenta que anualmente debe presentar el Ejecutivo al aprobar

el presupuesto anual de gastos.

El 2 de julioc de 1877, la Comision Inspectora de la Cémara de Diputados

aprobd el Reglamento Econdmico Provisional de la Contaduria Mayor de Hacfenda.

El Presidente de la Republica Manuel Gonzéalez promulgd el 30 de mayo de
1881, el decreto sobre Presentacion de los Proyectos de Presupuesto, mismo que

en sus artfculos 18 y 19, ordena que la Contaduria Mayor de la Cémara de

13




Diputados glosara la cuenta de ia Tesoreria que contendrd, en un $6lo resumen, las
cuentas transitorias que por cualguier circunstancia no estuvieran saldadas, a fin de
que tanto la Camara de Diputados como la Contaduria Mayor, tengan
conocimiento del importe de las responsabilidades por manejo de fondos federales y
se haga el ajuste definitivo de las cuentas de los afios anteriores, ilamadas también

cuentas transitorias.

Como se aprecia, esta disposicidn puede considerarse como un antecedente
de los requisitos legales para presentar tanto el Presupuesto de Egresos de la

Federaciéon como la Cuenta Publica.

En sesidén del 27 de mayo de 1895, la Camara de Diputados acordd las
obligaciones de la Comisién Inspectora. El 6 de diciembre se dio a conocer el
Reglamento Econdmico de la Contaduria Mayor de Hacienda y Crédlito Publico, que

sustitufa al pro{risional de 1877.

£l 29 de mayo de 1896 se expidid un decreto que, como se mencionaba en su

exposicion de motivos, constituia la primera Ley Organica de la Contaduria Mayor de

14




Hacienda; en ella, se instituyé el puesto de Oficial Mayor, que subsistiria hasta

1978. %

Con fecha 30 de junio del mismo afio, se reformd el reglamento de la

institucion, principalmente para establecer las obligaciones de Ja misma.

El 22 de mayo de 1901 se reglamentd, mediante decreto, lo relativo a la
conservacion e inutilizacidn de los diarios y mayores de las cuentas de la Tesoreria

Federal y documentos de la Contaduria Mayor de Hacienda.

El 6 de junio de 1904 se expidid una segunda ley para normar la organizacion
y funciones de la Contaduria Mayor de Hacienda, y el 15 de diciembre se publico &

reglamento respectivo.

En ejercicio de la facultad que le conferia el articulo 18 de la ley del 6 de junio
de 1904, la Comision Inspectora expidid el 29 de abril de 1906 el Régimen Interior
de la Contaduria Mayor de Hacienda, ordenamiento que precisaba lo dispuesto en la

iey y el reglamento de 1804.

3 LEON Fstrada, Luis Mario. Origen v Evolucién de 1a Contadyria Mayor de Hacienda. Unidad de
Programacion, Normatividad y Control de Gestion, Contaduria Mayor de Hacienda, México, 1983.p. 96-97.
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La Constitucion de 1917, en su articulo, 73, fraccion XXIV, conferia al
Congreso la facultad de expedir la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda % y en su articulo 74 establecia, como facultades exclusivas de la Camara

de Diputados:

“Il Vigilar por medio de una Comisidn Inspectora de su seno el exacto

desemperio de las funciones de la Contaduria Mayor;

Ill. Nombrar a los jefes y demas empleados de esa oficina;...”

El 13 de febrero de 1937 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de fecha 31 de diciembre de
1836, que en su articulo 7 disponfa: "La Contaduria Mayor revisara y glosara la
cuenta anual del Erario Federal, Distrito y Territorios Federales, Beneficencia
Publica, Loteria Nacional y demas oficinas que manejan fondos o valores de la
Federacion, en el concepto de que el examen que practiqgue no solamente
comprendera la conformidad de las partidas de ingresos y egresos, sino que se hara
una revision legal, numérica y contable de esas partidas, cuidando que todas las
cantidades estén debidamente justificadas y comprobadas’. En los términos de fos
articulos 26 y 28, la cuenta anual seria presentada por el Ejecutivo dentro de} afio
siguiente a la fecha de cierre del ejercicio correspondiente la Contaduria Mayor

dispondria de un afio para practicar su revision y glosa.

§ Ibid , p. 98.
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Mediante decreto publicado en el Diario Oficial el 30 de diciembre de 1983, se
reforman los articulos 27 y 28 de la Ley QOrganica de 1936 y se derogan sus articulos
29, 30 y 31. En lo sucesivo, las oficinas responsables de rendir cuentas ya no
enviarfan a la Contaduria Mayor de Hacienda la documentacion comprobatoria
original, que, no obstante, conservarian a su disposicion; y el plazo de un afio fijado
a la segunda para |a revisién y glosa de la cuenta anual se computaria a partir de la

fecha en gque reciba los estados de contabilidad correspondientes.

Por decreto del 31 de diciembre de 1976, se reforma una vez mas la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de 19367 Asi su revision “se
extendera el examen de la exactitud y justificacién de los cobros y pagos hechos,
cuidando que todas las cantidades estén debidamente comprobadas y justificadas
conforme a precios y tarifas autorizadas o de mercado, segin proceda”, podra
practicar visitas, intervenciones o auditorfas, previa autorizacion de la Comisién
Inspectora, y auxiliarse de profesionales de reconocido prestigio; presentara a la
Comision de Presupuesto y Cuenta de la Camara de Diputados, por conducto de la
Comisién Inspectora y dentro de los primeros diez dias del mes de noviembre de
cada afo, el informe derivado de su revisién de la Cuenta Pablica, que contendra |as
evaluaciones técnicas gue a su juicio procedan en relacion con los ingresos y el

ejercicio de los presupuestos de egresos; a su solicitud, el Ejecutivo Federal le

7 Ibid., p. 101.
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informara de los actos cuyos términos o condiciones pudieran derivarse dafios
contra el erario federal; y las responsabilidades que se constituyeran a carge de los
funcionarios o empleados del sector pdblico no eximirian a los particulares de sus
obligaciones y, por tanto, se les exigiria su cumplimiento, aunque la responsabilidad

se hubiere hecho efectiva total o parcialmente.

Conforme a las reformas hechas a la fraccion IV del articulo 74 de la
Constitucion Politica, publicadas en el Diario Oficial el 6 de diciembre de 1977, la
revision de la Cuenta Publica tendrg por objeto “conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto
y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas”, Ademas el
Ejecutivo Federal debera presentar la Cuenta Publica def afio anterior a la Comisién

Permanente de la Camara de Diputados dentro de los diez primeros dias del mes de

junio. ®

8 Ybid., p. 103.
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1.1.3. Andlisis de la Ley Orgdnica actual de la Contaduria Mayor de Hacienda p el

Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda

El 29 de diciembre de 1978 se publicd en el Diario Oficial la Ley QOrgénica de

ta Contaduria Mayor de Hacienda en vigor.

Esta nueva Ley consta de tres parles fundamentales:

a) La organica, que define y conforma a los drganos que tienen injerencia
en el examen y revision de la Cuenta Publica, asigndndoles sus respeclivas

funciones y competencias.

b) La funcional, que define la Cuenta Publica y establece la forma de
operacion, los medios y los elementos de que se vale el Organo Técnico para el

desempefio de sus operaciones,

c} La parte final, que se refiere a las responsabilidades, asi como a

diversas disposiciones relativas a la prescripcion.
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La Ley Organica confiere a la Contaduria Mayor de Hacienda amplias

atribuciones, dentro de las cuales podemos citar las siguientes:

1. Verificar que las entidades del Secter Plblico realicen sus
operaciones, en lo general y en lo particular, con apego a las Leyes de Ingresos y a
los Presupuestos de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal, y si
cumplieron con las disposiciones de las Leyes General de Deuda Publica, de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, Organica de la Administracion

Plblica Federal y demas ordenamientos aplicables en la materia. :

2, Verificar si se ejercieron correcta y estrictamente los presupuestos
confarme a los programas aprobados y si se gjercieron y ejecutaron 108 programas
de inversion en los términos y montos aprobados y, ademas, asegurandose de que
los ingresos provenientes de financiamientos se aplicaron con la periodicidad y

forma establecida por la Ley respectiva.

3. Elaborar y rendir a la Comision de Programacion, Presupuesto y
Cuenta Pulblica de la Camara de Diputados, por conducto de la Comision de

Vigilancia, el Informe Previo dentro de los diez primeros dias del mes de noviembre

* Bn el Estatuta del Gobierno del Distrito Federal, publicado en el Diarie Oficial de la Federacidn el 26 de julio
de 1994, sc establece que, concluida la revistén de la Cuenta Piblica del Distrito Federal correspondiente al
ejercicio de 1994 por la Contaduria Mayor de Hacienda de la Cdmara de Diputados, sera la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal la encargada de revisar esa Cuenta Piiblica, por conducto de su Contaduria
Mayor de Hacienda
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siguiente a la presentacién de la Cuenta Publica del Gobierno Federal v de la del

Departamento del Distrito Federal.

4, Elaborar y rendir a la Camara de Diputados el Informe de Resultados
derivados de la revision de la Cuenta PUblica del Gobierno Federal y de la del
Departamento del Distrito Federal, el cual remitira por conducto de la Comision de
Vigilancia, en los primeros diez dias del mes de septiembre del afic siguiente a su

recepcion.

5 Fiscalizar los subsidios concedidos por el Gobierno Federal a los
Estados, al Departamento del Distritc Federal, a los Organismos de la
Administracion Publica Paraestatal, a los Municipios, a ias Instituciones Privadas o a
{os particulares cualesquiera que sean los fines de su destino, asi como verificar su

aplicacion al objeto autorizado.

B. Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias, solicitar
informes, revisar libros y documentos para comprobar si la recaudacion de los
ingresos se realizd de conformidad con las leyes aplicables en la materia y, ademas,
eficientemente, y también para comprobar si las inversiones y gastos autorizados se
han aplicado al logro de los objetivos y metas de los programas y subprogramas

aprobados.
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A este respecto, la Ley es reiterativa, y en su articulo 21 establece con
claridad las facultades de la Contaduria para realizar lo que conoce como auditoria
de efectividad, eficiencia y economia, al repelir que sus intervenciones
comprenderan e! revisar si las entidades alcanzaron con eficiencia los objetivos y
metas fijados en los programas y subprogramas, en relacidn a los recursos

humanas, materiales y financieros aplicados.

7. Solicitar a los auditores externcs de las entidades, copias de los
informes o dictdmenes de las auditorias para ellos practicadas y |as aclaraciones

que, en su caso, se estimen pertinentes.

8. Establecer coordinacion con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico a fin de uniformar las normas, procedimientos, métodos y sistemas de
contabilidad y las normas de auditoria gubernamentales, y de archivo contable de
los libros vy documentos justificativos y comprobatorios del ingreso y del gasto

ptiblico. ”

8. Fijar las normas, procedimientos, métodos y sistemas internos para la

revisién de la Cuenta Pablica Federal, y

~ A partir del 22 de febrero de 1992, 1a Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico absorbi6 las funciones y
atribuciones de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, segin lo establece el Decreto que deroga, reordena
y reforma diversas disposiciones de 1a Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal.
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10. Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de

responsabilidades.

Cabe subrayar que la Contaduria Mayor, como érgano técnico se encuentra al
margen de los cambios trianuales de Diputados, con objeto de garantizar su
independencia e imparcialidad en el cumplimiento de sus tareas. Por tanto aunque
depende del Poder Legislative bajo el control directo de la Camara de Diputados, a
través de Ig Comisién de Vigilancia, funciona independientemente en la sjecucién de

sus programas de trabajo.

El Contador Mayor de Hacienda, que es designado por la Camara de
Diputados de una terna propuesta por la Comisidn de Vigilancia, es inamovible en su
cargo duranie 8 afios, lo cual le permite programar sus trabajos con mayor
envergadura técnica y temporal. En suma, se puede afirmar que el espiritu que
animé al legislador para fortalecer las facultades de la Contaduria Mayor, fue el de

reforzar la confianza del pueblo en las instituciones pablicas.

El 14 de mayo de 1980 se publicé el Reglamento Interior de la Contaduria
Mayor de Hacienda, que fue abrogado por el que se publico en el Diario Oficial de la

Federacién el 5 de agosto de 1988 y que rige actualmente.
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Esta es la dltima disposicién juridica - administrativa expedida en la nueva

etapa de la Contaduria Mayor de Hacienda.
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1.2. ORGANIZACION DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA

En 1978, ia Contaduria Mayor de Hacienda sélo contaba con una unidad
administrativa que, con caracter de direccién y con la denominacion de “Auditoria
General’, desempefiaba las funciones sustantivas y adjetivas de la institucién y
dependia simulténeamente del Oficial Mayor y del Contador Mayor, quienes tenian
el mismo nivel jerérquico y dependian, a su vez, de la entonces Comisién Inspectora
de la Cémara de Diputados. Esta estructura se habia mantenido por lo menos

desde 1961.°

En enero de 1979 desaparebié la Direccién de Auditoria General y sus
funciones se asignaron a la Direccién General de Administracién y a la Direccién
General de Auditoria, que dependian del Subcontador Mayor y se encargaban,

respectivamente, de realizar las funciones de la Contaduria Mayor.

Ademas, se crearon el Departamento de Planeacidn y Organizatidn, que
dependia del Subcontador Mayor, y la Asesoria Técnica y Juridica, dependients del

Contador Mayor.

? Ibid., p. 110.
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En octubre de 1979, la Asesoria Técnica y Juridica, y el Departamento de
Planeacidén y Organizacion, se convirtieron en la Direccién General Juridica y
Consultiva y en la Direccién General de Planeacion y Desarrollo, en ese arden, y
pasaron a depender del Subcontador Mayor; de esta manera, el nlmero de

direcciones generales aumentd a cuatro.

En diciembre de 1979, la esiructura organica de la Contaduria Mayor se
modificé una vez mas para quedar constituida por las Direcciones Generales de
Administracion, de Auditoria, de Ingenieria, de Investigacidn y Andlisis, Juridica vy

Consultiva y de Planeacion y Desarrollo.

En 1980 se publicd el Reglamento Interior de la Contadurfa Mayor, en el cual
Unicamente se esiablecian las atribuciones de las Direcciones Generales de

Administracién, Juridica y Consultiva y de Auditoria.

En ese mismo mes, el nimero de unidades administrativas de la Contaduria
se elevd a 10, todas ellas dependientes del Subcontador Mayor, a saber; las
Direcciones Generales de Administracién, de Ingenieria, de Investigacidn y Analisis,
Juridica y Consultiva, de Planeacién y Desarrollo, de Auditoria Legal, de Auditoria
de Egresos, y de Auditoria de Ingresos a las que se agregaban la Contralorfa

General y la Tesoreria General,
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En 1983, se considerd conveniente reorganizar nuevamente a ia Contaduria
Mayor de Hacienda, con objeto de darle una estructura organica mas funcional y
acorde con las funciones encomendadas, la cual, con ligeros cambios, se ha
mantenido hasta ahora. Asi, se crearon las cinco unidades administrativas que
tienen a su cargo las actividades sustantivas de la institucion, es decir, las
Direcciones Generales de Auditoria de Ingresos al Sector Central, de Auditoria de
Egresos al Sector Central, de Auditoria al Sector Paraestatal, de Auditoria a QObra
Pubtica (que hasta 1988 se habia denominade Direccion General de Ingenieria) y de

Evaluacién de Programas, todas ellas dependientes del Subcaontador Mayor.

Con dependencia del Contador Mayor se establecieron ia Direccion General
de Administracion, la Direccion General de Andlisis, Investigacion Econdmica e
Informes, |a Direccién General Juridica (que se llamé Direccién General Juridica y
Consultiva hasta agosto de 1988), la Unidad de Auditoria Intema y la Unidad de

Programacién, Normatividad y Control de Gestion.

En 1984, la Unidad de Auditoria Interna se convirtid en la Direccidn de
Auditoria Interna y, con ligeros cambios en su estructura, la Direccién General de
Analisis, Investigacién Econémica e Informes modificd su denominacion por la

Direccion General de Andlisis e Investigacian Econdmica.
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En 1987, la Direccidn de Sistemas, que hasta entonces habia formado parte
de la Direccién General de Administracidon, pasé a depender directamente del
Contador Mayor; posteriormente, en ese mismo afio se transformd en la actual

Direccidn General de Sistemas.

El 5 de agosfo de 1988, se publicd en el Diario Oficial de la Federacidn el
actual Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda, ordenamiento

juridico vigente.

De acuerdo con su Reglamento Interior, la Contaduria Mayor de Hacienda
cuenta con los siguientes servidores publicos y unidades administrativas para el

gjercicio de sus atribuciones y el despacho de los asuntos de su competencia:

- Contador Mayor

- Subcontador Mayor

- Direccién General Juridica

- Direccién General de Administracién

- Direccion General de Sistemas

- Direccién General de Anélisis e Investigacién Econémica

- Direccién General de Auditoria de Ingresos al Sector Central
- Direccién General de Auditoria de Egresos al Sector Central

- Direccién General de Auditoria al Sector Paraestatal
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Direccién General de Auditoria de Obra Publica

Direccion General de Evaluacién de Programas
- Unidad de Programacion, Normatividad y Control de Gestion

Direccién de Auditoria Interna

En atencién a las reformas de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos aparecidas en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de julic de
1992, en septiembre de ese afio se cred la Direccién General de Situacion

Patrimonial.

La ley de referencia, que imponia a los legisladores y servidores publicos de
la Camara de Diputados la obligacién de presentar sus declaraciones de situacion
patrimonial ante un 6rgano del Poder Ejecutivo, fue reformada por acuerdo de las
fracciones parlamentarias de la LV Legislatura para que en, adelante, sea la propia
Camara de Diputados, por conducto de la Contaduria Mayor Hacienda, la que
reciba dichas declaraciones y lleve el regisiro del patrimonio de los legisladores v

funcionarios de ese organo legislativo, a partir del nivel de Jefe de Departamento.

tna vez que se integrd esa unidad administrativa, que depende directamente
del Contador Mayor de Hacienda, se iniciaron ios trabajos tendientes a establecer un

sistema para efectuar el registro y seguimiento de la situacidn patrimonial de los
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ciudadanos diputados y de los funcionarios tante de la Céamara de Diputados como
de la Contaduria Mayor de Hacienda; y a realizar las actividades relacionadas con ia

recepcion y custodia de las declaraciones de situacion patrimonial. 10

1 Contaduria Mayor de Hacienda. La Contaduria Mayor de Hacienda, hoy en dia México, 1992, p 17-22.
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1.3. INSTRUMENTOS DE EVALUACION Y CONTROL DE LA CONTADURIA
MAYOR DE HACIENDA.

1.3.1. La Revision de las Cuentas Piblicas

De acuerdo con lo dispusesto en el articulo 43 de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, ia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
el Departamento del Distrito Federal fermularéan anualmente las Cuentas Publicas
del Gobierno Federal y del Departamento del Distritc Federal correspondientes al
ejercicio fiscal del afio anterior, las cuales, una vez sometidas a la consideracion del
C. Presidente de la Repubiica, se presentaran a la Comisién Permanente de la
Cémara de Diputados dentro de los primercs diez dias del mes de junio, en los

términos de {a fraccidn IV del articulo 74 de la Constitucion,

Segun el articulo 14 de la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda,
tas cuentas publicas “estan constituidas por los estados contables y financieros y
demas informacion que muestran el ejercicio de los Presupuestos de Egresos de la
Federacién y del Departamento del Distrito Federal, la incidencia de las mismas
operaciones y de otras cuentas en el activo y pasivo totales de la Hacienda Publica

Federal y de la del Departamento del Distrito Federal, y en su patrimonio neto,

31




incluyendo el origen y aplicacion de los recursos, asi como el resultado de las
operaciones del Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal y los

estados detallados de la deuda pablica federal”. '

Tambien forman parte de la Cuenta Plblica “los estados presupuestales y
financieros comprendiendo el origen y aplicacion de los recursos y el de resultados
obtenidos en el ejercicio por las operaciones de los organismos de ia Administracion
Plblica Federal, sujetos at control presupuestal, de acuerdo con las Leyes de

Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y General de Deuda Publica”, 2

Una vez que ha recibido la Comision Permanente de la Camara de Diputados
las Cuentas Publicas del Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal,
la Comision de Vigilancia las turna para su revisién a la Contaduria Mayor de

Hacienda.

La revisién de las Cuentas Pdblicas, como dispone el articulo 74, fraccion IV,
de la Constitucion, “tendra por objeto conocer los resultados de fa gestidn financiera,
comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por et presupuestoc y el

cumplimiento de los cbjetivos contenidos en los programas”.'

! Secretaria de Programacién de Presupuesto. ;Oué es la Cuenta Piblica?, México, 1979. p. 5.
2 Ibud., p. 6.
 bid., p. 8.
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Al respecto, el articulo 20 de ta Ley Organica de la Contaduria Mayor de

Hacienda es mas explicito:

“La revisién de la Cuenta Plblica de) Gobierno Federal y del Departamento
del Distrito Federal precisara el ingreso y gasto pablicos, determinara el resultado de
la gestién financiera, verificara si el ingreso deriva de la aplicacion de las Leyes de
Ingresos y de las leyes fiscales, especiales y reglamentos que rigen en la
materia, comprobara si el gasto publico se ajustd a los Presupuestos de Egresos de
la Federacién y del Departamento del Distrito Federal y si se han cumpliido los

programas y subprogramas aprobados.

La revisién no sélo comprendera la conformidad de las partidas de ingresos y
de egresos, sino que se extendera a una revision legal, econdmica y contable del
ingreso y del gasto ptiblicos, y verificara la exactitud y la justificacién de los cobros y
pagos hechos, de acuerde con los precios y tarifas autorizados o de mercado, y de

las cantidades erogadas.

Si de la revision aparecieren diferencias entre las cantidades gastadas y las
partidas respectivas de los presupuestos, o no existiere exactitud o justificacion en

los gastos hechos o en los ingresos percibidos, se determinaran las
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responsabilidades procedentes y se promovera su fincamiento ante las autoridades

competentes”. ™

Las funciones sefialadas en este articulo, implican que la Contaduria Mayor
de Hacienda, debera vigilar el contro! ejercido por cada administracion, esto es, gue
en el momento en que las autoridades rindan cuentas sobre la manera en que van
cumpliendo con las responsabilidades que el publico les ha confiado. No es
pastante que las autoridades rindan cuentas, es preciso que sean buenas, y por

supuesto confiables.

Cabe destacar que el Estatuto dei Gobierno del Distrito Federal publicado el
26 de julio de 1994, en su articulo 43 establece que “para la revision de la Cuenta
Pudblica, la Asamblea de Representantes del Distrito Federai dispondré de un drgano
técnico denominado Contaduria Mayor de Hacienda, que se regird por su propia Ley
Organica. La vigilancia del cumplimiento de sus funciones estara a cargo de la
comisién respectiva que sefiale la Ley Organica de la Asamblea de

Representantes”.”®

1* Ibid,, p. 10.
¥ thid, p. 11.
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Asimismo, en su articulo séptimo transitorio se sefiala que una vez incluida "a
revisién de la Cuenta Pablica del Distrito Federal correspondiente al sjercicic de
1994, ei personal, los recursos materiales, financieros, mobiliario, vehiculos,
instrumentos, aparatos, maquinaria, archivos y en general el equipo de fa
Contaduria Mayor de Hacienda de la Cémara de Diputados del Congreso de la
Unién haya utilizado para la atencién de los asuntos a su cargo relativos al Distrito
Federal pasardn a la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal. Los derechos laborales del personal que en
virtud de lo anterior pasaran al drgano mencionado y se respetaran conforme a la

» 16

ley

1.3.2. Los Informes Previo y de Resultados

Para informar de los resultados de su revision, la Contaduria Mayor de
Hacienda rinde anualmente a la Cdmara de Diputados el informe Previo y el Informe

de Resultados.

El primero es fundamentalmente el examen preliminar de la informacion
contable, financiera, presupuestaria y economica (esto es, la eficiente aplicacion de

los egresos en los programas para los cuales fueron destinados) contenida en las

18 1bid., p. 12.
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Cuentas Publicas del Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal y, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 3o., fraccidn Il, inciso a), de la Ley
Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda, contendr, enunciativamente,

comentarios generales scbre:

“1. Si la Cuenta Publica esta presentada de acuerdo con los principios de

contabilidad aplicables al sector gubernamental;

2. Los resultados de la gestion financiers;

3. La comprobacién de si las entidades se ajustaron a los criterios
sefialados en ias Leyes de Ingresos y en las demés leyes fiscales,
especiales y reglamentos aplicables en la materia, asi como en los
Presupuestos de Egresos de la Federacién y del Departamenio del

Distrito Federat;

4. E) cumplimiento de los objetivos y metas de los principales programas y

subprogramas aprobados;

5. El andlisis de los subsidios, las transferencias, los apoyos para la
operacién e inversion, las erogaciones adicionales y otras erogaciones o

conceptos similares, y
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6. El andlisis de las desviaciones presupuestales”. "

La Contaduria Mayor de Hacienda debe presentar el Informe Previo a la
Comisién de Programacion, Presupuesto y Cuenta Plblica de la Camara de
Diputades, por conducta de la Comision de Vigilancia, dentro de los diez primeros
dias del mes de noviembre siguiente a la presentacién de las Cuentas Publicas del
Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal. La primera Comisién con
base en el Informe Previo, emite un dictamen que se somete a discusién al pleno de
la Camara de Diputados. El debate, sin fecha fija, suele realizarse en los meses de
noviembre o diciembre del mismo afio en que se presentan las Cuentas Publicas;
aprobado el dictamen, las conciusiones de la revisién se formalizan en un decreto
que ordinariamente se publica en el Diaria Oficial de la Federacién durante el mes

de diciembre.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 3o., fraccion 1), inciso b), de la Ley
Orgénica, en su Informe de Resultados la Contaduria Mayor de Hacienda debe
exponer los resultados finales de su revision de las Cuentas Piblicas del Gobierno
Federal y del Departamento del Distrito Federal y, en su caso, las irregularidades

que haya detectado en el curso de las auditorias, visitas e inspecciones practicadas

¥ Contadurfa Mayor de Hacienda, Guia para la elaboracién de Informes Previo v de Resultados, México, 1986.
p. 17,

37



con ese proposito a un grupo seleccionada de entidades y dependencias de la

Administracion Pdblica Federal.

La Contaduria Mayor de Hacienda debe presentar su Informe de Resuitados
a la Camara de Diputados, por conducto de ia Comisién de Vigilancia, dentre de lfos
diez primeros dias del mes de septiembre del afic siguiente al de ia recepcion de las

Cuentas Publicas,

1.3.3. Las Auditorias

En los términos del articulo 19 de su Ley Orgénica, la Contaduria Mayor de
Hacienda est4 facultada para ‘“revisar toda clase de libros, instrumentos,
documentos y objetos, practicar visitas, inspecciones y auditorias y, en general,
recabar los elementos de informacién necesarios para cumplir con sus funciones®,
Seglin el articulo 21 del mismo ordenamiento, las auditorias comprenderan,

enunciativamente, las siguientes actividades:

“l. Verificar si las operaciones se efectuaron correctamente y si os
estados financieros se presentaron en tiempo oportuno, en forma veraz y
en términos accesibles, de acuerdo con los principios de contabilidad

aplicables al sector gubernamental;
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Il. Determinar si ias entidades auditadas cumplieron en la recaudacion de
los ingresos y en la aplicacion de sus presupuestos con las Leyes de
Ingresos y los Presupuestos de Egresos de la Federacion y del
Departamento del Distrito Federal y demas leyes fiscales, especiales y

reglamentos que rigen en la materia; y

lll. Revisar si las entidades alcanzaron con eficiencia los objetivos y metas
fijados en los programas y subprogramas, en relacién a los recursos
humanos, materiales y financieros aplicados conforme a ios Presupuestos

de Egresos de la Federacién y del Departamento de! Distrito Federal

sjercidos”. "

De acuerdo con el espiritu del precepto citado y con los criterios mas
avanzados en materia de fiscalizacion y control gubernamentales, la Contaduria
Mayor de Hacienda aplica en sus auditorias dos enfoques: el de regularidad y el

operacional.

Conforme al primer enfoque, se determina e! grade en que las operaciones
financieras y la informacion correspondiente se ajustaron a la legislacidén y

normatividad aplicables.

18 Ibid., p. 19.
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Mediante el segundo se verifica si las operaciones se efectuaron con la
debida economia, eficiencia y eficacia, es decir, se trata de comprobar,
respectivamente, si los bienes y servicios necesarios para la operacién se
adquirieron en las mejores condiciones posibles en cuanto a precio, oportunidad,
cantidad y calidad; si los bienes y servicios producidos correspondieron a los
recursos empleados en su produccién; y si se cumplieron los objetivos y metas de

los programas aprobados.

Ambos enfogues se conjugan en la auditoria integral, que es un tipo de

revision en el cual ha comenzado a incursionar la Contaduria Mayor de Hacienda.

Las auditorias, que abarcan practicamente toda la actividad de los
organismos publicos, son por su objeto de diversos tipos: financieras, de sistemas,
de legalidad, de normatividad de obras publicas, de cbras publicas y de los servicios

relacionados con fas mismas y de evaluacion de programas, principalmente.

Auditorias financieras. En generzl, se trata de comprobar, en forma
selectiva y mediante revisiones en las entidades, que ias operaciones financieras de
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal que se reflejan
en la Cuenta Pdblica se hayan efectuado y registrado en la contabilidad de

conformidad con la normatividad y la legisiacién aplicables. Entre otros aspectos, se
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verifica si los ingresos, incluyendo ios captados por financiamientos, fueron
obtenidos, registrados y controlados correctamente; si los egresos se ajustaron a los
presupuestados o, en su defecto, los presupuestos se modificaron de acuerdo con lo
establecido al respecto; si las erogaciones estan debidamente justificadas y
comprobadas y los recursos se aplicaron con arreglo a los programas y
subprogramas aprobados; si los pagos por concepto de deuda pablica se realizaron
conforme a lo previsto y en cumplimiento de las disposiciones legales que rigen en
la materia; y si las transferencias que recibieron las entidades paraestatales se

destinaron a los fines para los cuales fueron otorgadas.

Auditoria de sistemas. Su finalidad es evaluar el conjunto de los sistemas
y procedimientos en uso, o bien uno o varios de esos sistemas o procedimientos en
particular, con objeto de determinar si su disefic es correcto, si se aplican
debidamente y, en suma, si contribuyen suficientemente al control interno det area,

dependencia o entidad correspondiente.

Auditoria de legalidad. Tienen como propésito comprobar si, en general, las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal operan de
conformidad con el objeto que se les fijo en el instrumente juridico par el cual fueron
creadas; si sus érganos juridicos cuidan de que en fodos los aspectos de su gestién

se observen las disposiciones legales aplicables; y si, como resultado de su propia
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actuacion, dichos drganos han protegido y defendido debidamente desde el punto

de vista legal los intereses de la dependencia o entidad a la cual estan adscritos.

Auditorias de normatividad de obras piblicas. Se practican en
dependencias y entidades que realizan gasto de inversion en obras publicas, con
objeto de evaluar el cumplimiento de las disposiciones de la legistacion aplicable,
principalmente por lo que respecta a la contratacién de las obras y de los servicios

relacionados con ellas,

Auditorias de obras publicas y de servicios relacionados con las
mismas. Se practican con el proposito de comprobar que las obras o servicios se
hayan ejecutado de conformidad con las disposiciones legales y reglamentarias
vigentes en la materia, que se hayan ajustado a las asignaciones presupuestales
aprobadas, a los proyectos respectivos y a las normas generales y especificas de
construccion de la dependencia o entidad auditada; que se hayan realizado los
estudios previos necesaros y cumplido los programas de obra; que se haya aplicado
adecuadamente los sistemas de supervision y de control de calidad de las obras;
que los precios unitarios coincidan con los estipulados en los contratos vy, en su
caso, que sus escalaciones se hayan efectuado correctamente; y que los volimenes
de obra pagados correspondan a los que seé hayan estimado en la inspeccidn fisica

de las obras.
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Auditorias de evaluacion de programas. Se inician con un analisis general
de los resultados programéaticos mas relevantes de cada uno de los sectores sujetos
a revision y de la estrategia de gasto que se aplicd en el ejercicio, con objeto de
verificar que sean congruentes con el marco de planeacidn correspondiente,
Posteriormente, se seleccionan aguellos programas, subprogramas o proyectos del
sector que se consideran de mayor importancia para la evaluacién, de acuerdo con
los criterios que la Contaduria Mayor de Hacienda ha establecido al respecto, a fin

de determinar la eficiencia y eficacia con que fueron ejecutados.

Auditorias especiales. Son aquéllas que se realizan a solicitud expresa de la
Camara de Diputados, por conducto de su Comisién de Vigilancia, y pueden incluir
uno o mas tipos de auditorias o bien revisiones de procesos especificos, como los
de desincorporacion en entidades paraestatales, respecto de las cuales se verifica

gue se hayan ejecutado de conformidad con la legislacién y normatividad aplicables.
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CAPITULO 2

MARCO LEGAL Y ORGANIZACION DE LA SECRETARIA

DE LA CONTRALORIA Y DESARROLLO ADMINISTRATIVO

¥4



2.1,

FUNDPAMENTO LEGAL

“La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su Articulo
90, estipula que e! Congreso de la Unién debe emitir la Ley Organica de
la Administracion Pudblica Federal, a efecto de regular su organizacion y
operacion. Dicha Ley Orgénica, vigente a la fecha fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacién en diciembre de 1978, habiendo sido
reformada en diversas ocasiones. En la reforma de diciembre de 1982,
que entrd en vigor el 1 de enero de 1983, se adiciona el Articulo 32 bis, el
cual sefiala las atribuciones de la SECOGEF (SECODAM).

En el marco de sus funciones, diversos ordenamientos juridicos regulan
sus actividades; asi como el Titulo Cuarto de la Constitucidn Politica de
los Estades Unidos Mexicancs, norma el régimen de responsabilidades a
que los servidores publicos se encuentran sujetos en el desempefio de
sus tareas; su norma reglamentaria es la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Plblicos, la que es considerada como su codigo

fundamental de conducta.

El Articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, establece la obligatoriedad de que los recursos de que
dispongan las Dependencias Publicas y Entidades Paraestatales, se
administren con eficacia y honradez, y de que las adguisicionss,
arrendamientos, enajenaciones, servicios, asi como la contratacion de

obra, se efectien asegurando al Estado las mejores condiciones posibles.
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Ademas de los ordenamientos legales mencionados, existen otras leyes
que sefialan expresamente la intervencion de la Secretaria de la
Contraloria en diversas materias de la gestién publica; entre elias
podemos mencionar la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, |la de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, la de Adquisiciones y
Obras Publicas, la General de Bienes Nacionales y especialmente ia Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

El marco legal también incluye las disposiciones que regulan los decretos
de los Presupuestos de Egresos de la Federacidn y del Distrito Federal,
los cuales consideran la intervencién de la Secretaria de la Contraloria

para la fiscalizacidn del ejercicio del gasto publico.

Por ofra parte, el Articulo 26 Constitucional, fija las bases de la planeacion
nacional, y hace referencia a la relacién Federacién - Estado, en la que el
Ejecutivo Federal puede efectuar acciones coordinadas con los gobiernos
de las Entidades Federativas, las cuales se concretan mediante los
Convenios Unicos de Desarrollo. En este marco, !a Secretaria de la
Contraloria suscribe acuerdos de coordinacion con los Gobiemos de los
Estados de la Replblica para que, con la participacion de sus
Contralorias Estatales, se lieven a cabo, en forma descentralizada, el
control y vigilancia de los recursos federales que se asignen a los Estados
para Programas de Desarrollo Regicnal y para el Programa Nacional de
Solidaridad.
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Por ultimo, cabe mencionar que la Secretaria de la Contraloria cuenta con

un Reglamento Interior que determina su estructura y delimita sus

funciones por unidades administrativas especificas”. '

¥ Secretaria de la Contralorfa General de la Federacién. Manual de Auditoria Gubernamental, México, 1992,
p. 24-25.
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22. ANTECEDENTES DE LA CREACION DE LA  SECRETARiA
DE LA CONTRALORIA Y DESARROLLO ADMINISTRATIVO.,

“La funcién de control, fiscalizacién y evaluacion del ejercicio publico en sl
ambito de! Poder Ejecutivo, tiene antecedentes, entre los que destaca la
creacién del Departamento de la Contraloria que operd desde el afio de
1917 hasta 1932 y cuyo titular era el Contralor General de la Nacion.

En 1932, mediante la reforma a la Ley de Secretarias de Estado, se
acordd la desaparicién del Departamento de la Contraloria de la

Federacion.

En virtud de lo anterior, se inicid una etapa de dispersién de las funciones
de contraloria publica, cuyo primer momente abarco el periodo de 1933 a
1947, correspondiendo a la Secretaria de Hacienda y Crédilo Publico
intervenir en las funciones de inspeccion y vigilancia, asi como en materia
de responsabilidades publicas. A partir de 1947 y hasta 1988, con la
creacién de la ya extinta Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa, se desarrcllan funciones de intervencion en adquisiciones
y obras, asi como en materia de control del sector paraestatal.

Al expedirse la Ley Orgénica de la Administracion Pulblica Federal, en
diciembre de 1976, se cred la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
como organo central de los sistemas de planeacién y control. En esa
época se le otorgaron facultades para vigilar y evaluar los programas de
Inversién pablica, para controlar y vigilar financiera y administrativamente
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la operacion de los organismos publicos federales y para dictar medidas
administrativas sobre responsabilidades que afectaran a la Hacienda
Pubiica.

En 1982 se planted la necesidad de integrar y fortalecer la funcién de
control en el Sector Publico. Para ello, fue presentado ante el Congreso
de la Unién, un conjunto de propuestas legislativas en el que se incluyd el
Decreto de Reformas y Adiciones a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, mismo que al aprobarse y publicarse en el Diario Oficial
de la Federacion el 29 de diciembre de 1982, dio origen a la creacién de
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (hoy la

Secretaria de la Contraloria y Desarrolio Administrativo).

La Secretaria de la Contralorta, asumié atribuciones de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico, de Programacion y Presupuesto, y de la
entonces conocida como de Comercio, de las Procuradurias Gensrales de
la Republica y de Justicia del Distrito Federal, asi como de las extintas
Secretarias de Patrimonio y Fomento Industrial, y de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas, habiéndosele conferido ademas otras nuevas

atribuciones hasta completar el esquema de contraloria.

De esta forma se establecié y fortalecidé un mecanismo unitario,
sistematico y global sobre las funciones del control del ejercicio de los
recursos publicos; atencidn y resolucion de quejas, denuncias e
inconformidades; registro y andlisis de la evolucion de las declaraciones
de situacion patrimonial de los servidores pdblicos; sanciones
administrativas; promocién de eficiencia en la operacién gubernamental,
control y evaluacibn de la gestion publica y promocion de la
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modernizacion de la empresa plblica, funciones que en su conjunto
conforman el Sistema Integral de Control y Evaluacién de la Gestién
Puablica”. ®

2 Ibid., p. 22-24.
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2.3. ATRIBUCIONES DE LA SECRETARIA DE LA CONTRALORIA

Y DESARROLLO ADMINISTRATIVO (SECODAM).

La Secretarfa de la Contraloria ejerce sus tareas de control, fiscalizacion y

evaluacion a través de las siguientes funciones:

2.3.1. Auditoria Puiblica

Esta funcién comprende la auditorfa gubernamental y la auditoria externa.

La gubernamental puede ser realizada por la SECODAM, mediante revisiones
efectuadas bajo criterios se selectividad y profundidad con el objeto de verificar y
evaluar el manejo adecuade de los recursos publicos y la legalidad del gquehacer
gubernamenta!, por los Organas Internos de Control de Dependencias y Entidades,
o por las Contralorias Estatales en apoyo a la Federacién en o correspondiente a

recursos federales aplicados a los estados de la Republica.

La auditoria publica se lleva a cabo también por audifores externos

designados por la SECODAM, la cual norma las lineas de accidén y supervisa la
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calidad profesional de sus actividades, para efectos de dictaminar, afio con afio, los

estados financieros de las entidades paraestatales. '

2.3.2. Control y Fiscalizacién de la Gestidn Plblica

Se orienta a optimizar los mecanismos y procedimientos de control y
fiscalizacion, para que en un enfoque preventivo, se asegure el manejo honesto y
transparente de los recursos publicos y la observancia del marco normative que
regula la funcién publica. Las acciones de este programa se realizan con fa
participacién de los Organos Internos de Control de las Dependencias y Entidades
de la Administracién Publica Federal, los Comisarios, los Auditores Externos, los
Auditores Gubernamentales y los Contralores Estatales para el manejo de los fondos

federales.

Este programa se apoya en la actualizacion de la normatividad para el control
y fiscalizacion gubernamental y la promocién de medidas preventivas para el manejo
de los recursos publicos; en el fortalecimiento y control de la operacién de los
Organos Internos de Control; en la auditorfa publica, la verificacion y control del

gasto federal coordinado con Estados y Municipios; el seguimiento y evaluacién de

2 1bid,, p. 29.
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compromisos de giras presidenciales, y el fortalecimiento de las relaciones

interinstitucionales. %

2.3.3. Evaluacion Gubernamental

La Secretaria promueve y vigila gue las Dependencias y Entidades de la
Administracién Publica Federal realicen su autoevaluacién conforme ésta lo
establece, en el casoc de estas Uitimas, la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales y su Reglamento, siendo una de las funciones de los Comisarics de
las Entidades el opinar sobre los informes que presentan los directores de las

Entidades en el seno de los Organos de Gobierno.

En este mismo sentido, los Comisarios de Dependencias participan en forma
activa en estrecha coordinacion con las Unidades de Contraloria Interna de las

mismas.

Los mencionados programas y acciones son desarrollados por la SECODAM

de acuerdo con sus atribuciones en el ambito del Poder Ejecutivo Federal. #

2 Ybid., p. 30.
2 bid,, p. 30.
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2.3.4. Contralorig Social

Es un mecanismo preventivo que tiene como finalidad promover la
participacion social en las tareas de vigilancia def quehacer publico, de tal forma que
mediante la accion organizada de la ciudadania y de sus organismos de
representacion se controle la adecuada aplicacién de los recursos y el debido

cumplimiento de las obligaciones y responsabilidades de los servidores pablicos.

Sus instrumentos operativos estan representados fundamentalmente por el
Sistema Nacional de Quejas y Denuncias y Atencién a la Ciudadania, que es el
canal de comunicacién entre la ciudadania y el gobierno, a través del que expresa

sus planteamientos sobre la gestién plblica.

Finalmente, se cuenta con la Confraloria Social, deniro del Programa de
Solidaridad, que opera a través de los vocales de control y vigilancia electos por los
Comités de Solidaridad entre los miembros de la comunidad, los gque tienen la
responsabilidad de orientar a los beneficiarios del programa sobre como estan
fluyendo los recursos y realizandose las acciones y obras ademas de actuar para

evitar irregularidades o incumplimientos de las acciones acordadas y captar y
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promover la resolucidon de las quejas y denuncias gue surjan en los mismos Comités

de Solidaridad. **

2.3.5. Promacidn de ln Eficiencia y Eficacia en la Gestion Gubernamental

Prevé la instrumentacién de acciones tendientes a lagrar la simplificacion de
la Administracion Publica Federal para prevenir irregularidades, hacer mas fluidas
las relaciones entre sociedad y gabierno, agilizar las gestiones de los ciudadanos en
el gjercicio de sus derechos o en el cumplimiento de sus obligaciones y liberarlos del
agobio que sufren cuande se encuentran con tramites compiejos, atencién

deficiente, abuscs o corrupcion.

La promocion de la eficiencia y de la eficacia trasciende hacia las
administraciones publicas estatales y municipales, mediante la concertacién de
acciones, donde la Secretaria de la Contraloria apoya sus esfuerzos de

modernizacion, con estricto respeto a su autonomia constitucional. %

M Ibid., p. 30-31.
 Ivid., p. 31.
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2.3.6. Modernizucion, Vigilancia y Evaluacion de las Empresas Priblicas

Esta actividad esta enfocada basicamente a la verificacion y seguimiento del

cumplimiento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su Reglamento.

Para ello se enfatiza el control, fiscalizacién, vigilancia y evaluacidn de las
Entidades Paraestatales, en la aplicacion de la auditoria interna y externa, y en el
seguimiento, fiscalizacion y vigilancia del procesc de desincorporacion de Entidades
Paraestatales, no estratégicas ni prioritarias {que incluye la realizacion de auditorias

a las Entidades sujetas a este proceso).
2.3.7. Responsabilidades de los Servidores Piiblicos

El programa tiene como objetivo fundamental promover y vigilar el
escrupuloso cumplimiento de tas disposiciones y principios que contiene la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos para que el desempefio
de los empleados al servicio del Estado obedezca a criterios de legalidad, honradez,

lealtad, imparcialidad y eficiencia, para lo cual se lleva a cabo el Control Patrimonial

2 Ibid., p. 31.
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de los Servidores Publicos, la verificacion de las posibles responsabilidades y, en su

caso, |a aplicacion de las sanciones que marca la ley. ¥

2 hid., p. 31-32.
57



2.4. ORGANOS INTERNOS DE CONTROL

Los Organos Internos de Control, son unidades de apoyo a la funcidn
directiva de una Dependencia o Entidad, que revisan y evalian el grado de
economia, eficiencia y eficacia con que se manejan los recursos y de efectividad con
que se alcanzan las metas y objetivos institucicnales y proponen recomendaciones

tendientes a mejorar el desarrollo de las operaciones.

Estas unidades realizan sus funciones de acuerdo con las disposiciones,

normas y lineamientos que expide la SECODAM.

Con el fin de lograr objetividad e imparcialidad en los juicios que emiten,
mantienen independencia sobre el desarrollo de todas aquellas acciones que por su
naturaleza sean sujetas a su vigilancia y fiscalizacion, por 10 que no realizan

directamente funciones operativas.

 fhid,, p. 32.
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2.4.1. Naturalezay Dependencia de los Organos Internos de Control

Los Organos Internos de Control funcionalmente dependen de la SECODAM
aun cuando su adscripcion organica es en la propia Dependencia o Entidad. Dadas
las caracteristicas de las funciches que ellos realizan, deben vigilar y promover la
buena marcha de las operaciones, por lo gue su ambito de actuacion se extiende a

la totalidad de las éreas, programas, recursos y actividades que |a integren. »

2.4.2. QObjetivos Generales

Los Organos Internos de Control tienen asignados los siguientes objetivos:

a) Apoyar a la funcién directiva en sus esfuerzos por promover el

mejoramiento de la gestion.

b) Promover gque en la ejecucion de sus programas y en el ejercicio del
presupuesto se ajusten a las disposiciones, normas y lineamientos que regulen su

funcionamiento y se eviten desviaciones.

® joud, p 32.
59



c) Vigilar que las operaciones se realicen con apego a los programas,

politicas, leyes, reglamentos y procedimientos a que se encuentren sijetos.

d) Veerificar que el manejo y aplicacion de los recursos humanos,
materiales y financieros se lleven a cabo en términos de economia, eficiencia,

eficacia y que las metas y objetivos se cumplan con efectividad.

e) Realizar la evaluacién de la gestién de la Dependencia o Entidad y

promover la autoevaluacién en el interior de cada una de las dreas que la integren.

f) Promover la existencia de adecuados controles internos que
coadyuven & la proteccion de los recursos, la obtencién de informacién suficiente,
oportuna y confiable, la promocion de la eficiencia operacional y el apego a las

leyes, normas y politicas en vigor.

a) Proponer recomendaciones tendientes a aprovechar la oportunidades
de mejora o a corregir deficiencias y desviaciones que se presenten en el desarrollo

de las operaciones y realizar |a accion de seguimiento correspondiente.
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h} Prevenir y combatir la corrupcion entendida ésta en su sentido més
amplio, es decir, deshonestidad, negligencia, ineficiencia o incapacidad de los

servidores plblicos de la Dependencia o Entidad. ¥

2.4.3. Atribuciones

Las atribuciones conferidas a los Organos Internos de Control, son:

a) Vigilar y comprobar el cumplimiento de ias obligaciones derivadas de
las disposiciones legales, normas y lineamientos que regulan el funcionamiento de

la Dependencia o Entidad

b) Apoyar a la SECODAM en la expedicidn ¢ instrumentacion de normas

para regular el control, fiscalizacién y evaluacion gubernamentat.

c) Realizar auditorias a las areas, programas, recursos y actividades que
componen la Dependencia o Entidad y proponer recomendaciones para la

promocién de la eficiencia operacional.

* Thid, p 33
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d) Evaluar la forma en que se dé cumplimiento a los planes, programas y
presupuestos y sugerir la implantacion de medidas tendientes a lograr una

evaluacion permanente de cada una de sus areas.

e) Recibir y atender las quejas y denuncias que presentan los particulares
respecto de la actuacion y decisiones de los servidoras publicos de la Dependencia
o Entidad, asi como aquellas derivadas de convenios y contratos firmados por la

federacion con personas fisicas o morales,

f) En el caso de las dependencias, someter al acuerdo del Secretario las
rescluciones de los recursos que interpongan los servidores publicos de las propias
Dependencias y Entidades coordinadas respecto a {as resoluciones que impongan

sanciones administrativas, de conformidad con las disposiciones aplicables. *

2.4.4. Funciones

Derivado de las atribuciones genéricas antes enunciadas, correspondera la

ejecucion de las siguientes funciones especificas:

* Tbid., p. 34,
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a) De evaluacion y control

- Evaluar cuantitativamente y cualitativamente, el avance de los
programas a cargo de las Dependencia o de la Entidad y las acciones realizadas,

conforme los lineamientos que para tal efecto emita la SECODAM.

- Propiciar el establecimiento y adopcion de mecanismos de
autoevaluacion en cada una de {as unidades administrativas o areas que integran la

Dependencia o Entidad.

- Inlegrar el programa anual de conirol y auditoria, de conformidad a las

normas establecidas por la SECODAM.

- ' Disefar e implantar el Sisltema Integrado de Control y expedir los
lineamientos complementarios que se requieran para su operacién con base en los

que para tal efecto expida la SECODAM.

- Verificar que los sistemas de informacion, registro y control generen

informacion oportuna y veraz.
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Vigilar que existan y funcionen adecuadamente sistemas de control,

evaluando su suficiencia y efectividad en la proteccién de los recursos, en la
obtencion de informacién, en fa adhesién a las politicas dictadas para regular y
orientar el funcionamiento de la Dependencia o Entidad y en general, en la

promocion de la eficiencia.

- Vigilar la instrumentacién de las medidas preventivas y correctivas

derivadas de las revisiones realizadas.

b) De supervision y auditoria,

- Realizar las auditorias previstas en el programa anual, elaborar y
presentar los informes correspondientas con base en los lineamientos establecidos

por la SECODAM, y los especificos que soliciten.

- Vigilar que los recursos se utilicen conforme a lo aprobado en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién y cumpliendo con las disposiciones

legales aplicables,
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- Levantar las actas adminisfrativas y los pliegos de responsabilidades

que procedan,

- Notificar las responsabilidades identificadas en las auditorias y

proceder en su ¢aso.

- Aplicar, en su caso, las sanciones procedentes conforme a la

normatividad aplicable.

¢) De quejas y denuncias.

- Atender las quejas y denuncias y dar seguimiento &l desahogo de ellas
practicando las invesligaciones que se requieran para esclarecer totalmente los
hechos.

- Llevar el registro y control de las quejas y denuncias.

- Orientar e informar a los particulares y servidores publicos que

presenten quejas y denuncias, sobre su tramite y desahogo.
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- Fincar, en caso de las Dependencias, las responsabilidades

correspondientes conforme a la normatividad aplicable.

- Turnar a la SECODAM los asuntos que le competan conforme a la Ley.

- Turnar a la autoridad competente los hechos que impliquen

responsabilidad penal, notificando a la SECODAM. *

* Ihd., p. 35-36.
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2.5. COMPARACION ENTRE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA
Y LA SECRETARIA DE LA CONTRALORIA Y DESARROLLO

ADMINISTRATIVO

Al ser instituida la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién (hoy
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo), surgieron diversas
expectativas en el medio juridico nacional, por una parte pretendiendo sostener que
constituia una instancia mas de control, y por otra parte afirmando que duplicaba las

funciones a cargo de la Contadurfa Mayor de Hacienda.

Resulta conveniente destacar las principales diferencias, tanto genéricas

como especificas, que distinguen a una y otra institucién.

Las principales diferencias genéricas existentes entre la Contaduria Mayor de
Hacienda y la Secretaria de {a Contraloria y Desarrollo Administrativo, radican en la

naturaleza juridica, formal y material de ambos érganos, y de sus actos.

"Conforme a su lLey Orgénica, la Contaduria es el drganc técnico de la
Camara de Diputados que tiene a su cargo la revision de la Cuenta Publica del

Gobierno Federai y del Departamento del Distrito Federal. Es decir, que se trata de
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una institucién auxiliar de la Camara de Diputados en sus funciones de revision de la

cuenta del Erario para el ejercicio del control legislativo”, 3

“La Contaduria Mayor de Hacienda es un 6rgano que cumple una accion
desde el exterior de la Administracion Publica, en contraposicion con la verificacion y

evaluacion que se lieva a cabo desde el interior de la propia administracién”.

Se trata, en realidad, del érganc de |la Camara de Diputados destinado a
realizar una funcién de control legislativo de las finanzas publicas que es la de
aprobar el Presupuesto de Egresos, que a su vez es correlativa de imponer los
tributos necesarios para sufragarlc y de comprometer mediante empréstitos el
crédito de la Nacién. Todas las cuales se derivan, en dltima instancia, del caracter

de representacion popular que &s propio de la Camara de Diputados.

Por otra parte, el control financierc que la Camara de Dipufados ejerce a
través de la Contaduria, como &rgano técnico subordinado, es esencialmente
politico, alcanzando la méaxima jerarqufa de fiscalizacion por derivarse del
cumplimiento de una obligacion que establece la Constitucion Politica en sus

articulos 73 fraccion XXIV y 74 fracciones II y IV. La justificacion plena de esta

* FRAGA, Gabino, Derecho Administrative, Editorial Porria, México, 1963
M FAYA Viesca, Jacinto, Finanzas Piblicas, Editorial Porriia, México, 1972,

68




facultad reside en gue en un orden juridico de legalidad, a la obligacion de
contribuir a los gastos publicos corresponde el derecho a ser informados sobre el

destino y utilizacion de los recursos publicos.

“En cuanto a la naturaleza juridica del acto mismo de la revisién de la
Cuenta Publica, se perfecciona mediante un decreto de la Camara de
Diputados, materialmente constituye un acto politico. Esta opinion ha sido
convalidada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la siguiente
tesis contenida en el informe que el presidente de dicho Tribunal rindid el
17 de noviembre de 1970: La revisidn de [a Cuenta Publica del Poder
Ejecutivo de la Unién, por el Poder Legislativo de los Estacdos Unidos
Mexicanos, no tiene las caracteristicas de un acto legislativo en sentido
material, 0 sea no constituye una Ley, por no estar ante una situacion
juridica general, sino ante un decreto cuyo contenido se individualiza en
la confrontacién y determinacién del uso legal que haya hecho el
Ejecutivo Federal de los ingresos obtenidos por la Nacion, durante cada
afo fiscal, mediante el examen de la exactitud y justificacion de los gastos
realizados por la Adminisfracion Plblica y que la aprobacién de la Cuenta
Publica dsl Ejecutivo de la Unién, por el Poder Legislativo, es un acto
esencialmente politico, realizado mediante un decreto que no reline las

caracteristicas materiales de una Ley,

Este decreto, que contiene la autorizacion de la Camara de Diputados al
revisar la Cuenta Publica, no solc significa el cierre del ejercicio
presupuestario, sino ademas consolida juridica y politicamente al Estado

en la administracion del ejercicio presupuestal.
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Cabe reiterar, que la sistematizacion de la funcion de control se debe
entender no de un modo aislado, sino como elemento integrante de un
programa cabal de desarrollo administrativo de las dependencias y
entidades que conforman ia Administracién Publica del Estado, dentro de
un marco juridico que responda a la legalidad de los actos de autoridad, y
particularmente a la luz de los objetivos y metas de ta planificacién giobal
de desarrallo.

De tal suerte, no puede ni debe conceptuarse a la accién de la Secretaria
de la Contraloria como una instancia adicional de control,
desentendiéndose de que se frata en realidad de la globalizacion de
control, mismo que anteriormente se encontraba disperso en diversas
dependencias del Ejecutivo Federal y que ahora se halla dotado de
autonomia de funciones de control interno det Poder Ejecutivo,
diferenciadas del control externo que por disposicion constitucional
corresponde a la Camara de Diputados y que ejerce a través de su

organo técnico, la Contaduria Mayor de Hacienda.

La circunstancia misma de que se trate de una dependencia de la
Administracién Publica Federal y de que su creacion se llevara a cabo por
virtud de la adicion de un articulo, el 32 bis, a la Ley Organica de ésta,
determina sin lugar a dudas su naturaleza juridica formal y materialmente

administrativa.

A diferencia entonces del control legislativo ejercido por la Camara de
Diputados con el auxilio técnico de la Contaduria Mayor de Hacienda, la
Secretaria de la Contraloria realiza funciones de control de administrativo
relacionadas con el campo de la administracién publica y que en esencia
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corresponden a un control interno, verdadero autocontrol, de la propia

administracion.

Su creacion obedecid al establecimiento de un érgano de control que
asumiera cuantas funciones en la materia se encontraban dispersas, y
cuya actuacion tuviera lugar al interior de la Administracién Pdblica,
rescatando el antecedente de un organismo de fiscalizacién provisto de

autoridad e independencia.

Asi lo precisa la exposicion de motivos del Decreto de adiciones y
reformas a la Ley Organica de la Administracion Plblica Federal,
promovidas en diciembre de 1982, y que como ya antes se expresd,
puntualiza que para armonizar e} sistema de conirol de la Administracién
Publica Federal, se requiere integrar una Secretaria de Estado facultada
para normar y vigilar el funcionamiento y operacién de las diversas
unidades de control con que cuenta la administracion publica centralizada

y paraestatal.

En suma constituye una dependencia del controf unitario y sistematico”.

Por lo anteriormente sefalado podemos concluir que las diferencias

genéricas existentes entre ambas instituciones, son:

¥ LLANZ, Cérdenas José Trinidad, La Contralorda v ¢l Control Interno_en México, Fondo de Cultura
Economica, México, 1987. p. 465-554.
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a) La Contaduria Mayor de Hacienda es un érgano técnico de la Camara de
Diputados, encargado de llevar a cabo funciones de control legislativo, que se
materializan en la revisicn de la Cuenta Pablica anual del Gobiermno Federal y de ta
del Departamento del Distrito Federal, lo cual constituye, un acto politico que se
perfeccicna mediante un acto formalmente legisiativo, 0 sea, un decreto de la
Camara de Diputados. Entrafian sus funciones un control externo de la
Administracion Pdblica llevado a cabo por un drgano fiscalizador que no depende de
ella y que verifica la legalidad del ejercicio presupuestal que ya ha concluido, asi
como el cumplimiento de los programas y subprogramas, con la particularidad de
que sus acciones se extienden mas alla de la Administracién Publica en tanto que

trascienden también a los Poderes Legislativo y Judicial.

b) La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrative es, en cambio,
una dependencia del Ejecutivo Federal, es decir, un érgano administrativo, que lleva
a cabo funciones de control administrativo de la gestién publica que se materializan
en un continuo de actos formal y materialmente administrativos. Constituye un
controil interno de la administracién ejercido por un érgano de la misma y que se
realiza durante el ejercicio del presupussto, esto es, previamente, con el propdsito
de prevenir las gestiones ilegales o antiecondmicas. Su ambito de competencia en
materia de control, fiscalizacion y evaluacion se encuentra directa y exclusivamente

ligado a la Administracion Pdblica Federal, centralizada y paraestatal. %8

* Ibid., p. 546
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2.5.1. Diferencias especificas

Este tipo de diferencias que caracterizan, respectivamsnte, a la Contaduria
Mayor de Hacienda y a la Secretaria de la Contraloria y Desarrolio Administrativo, se
vinculan y derivan directamente de las de orden genérico, a continuacion se

presentan diferencias especificas, que complementan e identifican a ambos

érganos:

CONTADURIA MAYOR

HACIENDA

2.5.1.1. De denominacion

Su  denominacién no  sélo
proviene de su Ley Organica, sino la
encontramos en las fracciones XXIV
del articulo 73 y Il del articulo 74 de la
Cons"titucic'm Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. El nombre mismo
implica la regulacion contable de la

Hacienda Pdblica que se realiza por

DE SECRETARIA DE LA CONTRALORIA Y

DESARROLLO ADMINISTRATIVO

Su nombre, surgido en la iniciativa
de las reformas a la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal y que
en la

podemos igualmente advertir

iniciativa de la Ley Federal de

Responsabilidades de tos  Servidores
Publicos, aungue con algunas variantes,

en 1917 se origind como Departamento
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este drgano técnico que depende de la
Cémara de Diputados y que tiene un
antiguo origen histérico en nuestro
pais, pues desde los inicios de nuestra
independencia politica vino a substituir
al Tribunal de Cuentas de la época
colonial. Su actuacion siempre es a
posteriori, ya que examina la cuenta
publica del afio anterior, y aunque
constituye un control gubernamental,
se da después de los actos realizados,
circunscrito a lé verificacién
presupuestal y al cumplimiento de los
programas sefialados en el

presupuesto aprobado por la Camara

de Diputados.

de Contraloria General de la Nacién,
confirmandose en su Ley Organica de
1918, para posteriormente, durante la
administracion del General Plutarce Elias
Calles, instituirse en el departamento de
Federacion

Contralorfa de |la {Ley

Orgénica de 1926). Este Departamento

fue suprimidoe en la Ley de las
Secretarias de Estado desde 1933. Las
funciones que sugiere la dencminacion
son distintas a las de la Contaduria
Mayor de Hacienda, pues abarca los
controles internos del Estado a controlar
administrativo las

y vigilar en lo

actuaciones del Poder Ejecutivo. Es
decir, al hablar de control de contraloria
sdio debe en lo

no pensarse

presupuestal y  programatico gue
corresponden aunque a posteriori a la
Contaduria Mayor de Hacienda, sino
también a los controles administrativos,

de eficiencia, de evaluacién, de legalidad
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y olros mas que van definiendo en sus
respectivas atribuciones en la Ley
Organica de la Administracién Publica
Federal, debe decirse, como se recalca
en la exposicion de motivos de la
iniciativa de las reformas a dicha Ley
Organica, que se frata de una
dependencia globalizadora del contrél de
la Administracidn Puablica Federal que
viene a conjuntar una serie de
atribuciones que se  encontraban
dispersas en ofras dependencias dsl
Ejecutivo, aunque vigorizadas en sus
campos y objetivos. No puede afirmarse
que se trate de funciones nuevas, pues el
siglo pasado, a la par que las que ya
realizaba la Contaduria Mayor de
Hacienda, se efectuaban otros controles
por el Gobierno, principalmente por la
Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, los que desde un punto de vista

tedrico, tienen un caracter preventivo en
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2.5.1.2. De objetivos

La Contadurfa Mayor de

Hacienda tiene come objeto
fundamental la revision de la Cuenta
Publica del Gobierno Federal y del
Departamento del Distrito Federal,
estando bajo el control de la Comision
de Vigilancia nombrada por la Camara
de Diputados. Su  funcidn es
fiscalizadora y de discusién de la
Cuenta Pdblica, para verificar si las
operaciones se realizaron ¢con apego a
los

las leyes de Ingresos y a

Presupuestos de Egresos de la

tanto que los de la Contaduria, son el
ultime paso del proceso presupuestal,
razones por ias que de ningun modo
estimarse las

pueden duplicadas

funciones de ambos drganos sino

complementarias,

La Secretaria de la Contraloria
tiecne como objeto esencial, segun se
desprende del articulo 37 de la Ley
Orgénica de la Administracién Pulblica
Federal y de las mditiples facultades que
se le asignan en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores
Publicos, no especificamente intervenir
en la formulacidn de la Cuenta Publica,
cuya funcion sigue correspondiendo a la
Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, sino como se destaca en la

exposicion  de  motivos, ser un
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Federacion y del Departamento del
Distrito Federal, de las leyes generales
de Deuda Pudblica, del Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal,
de la Lley QOrganica de lag
Administracién Pdblica Federal y otros
ordenamientos, asi como si se
gjercieron cofrecta y estrictamente los
presupuestos  conforme a  los
programas y subprogramas aprobados,
si se ajustaron y ejecutaron los

programas de inversion en los
términos y montos aprobados y de
conformidad con las partidas, para
conocer los recursos provenientes del
financiamiento con la periodicidad vy

formas establecidas por la Ley.

instrumento de la renovacién morai de Ia
sociedad mexicana, gue tenga a su cargo
normar y vigilar el funcionamiento y
cperacion de las diversas unidades de
control con que cuenta la Administracién
Plblica, centralizada y paraestatal, y
caso denunciar las

sancionar y en su

irregularidades en que incurran los
servidores publicos ante el Ministerio
Publico, establecer la regulacion que

asegure el funciohamiento de los
sistemas de control y que sobre bases
uniformes se cubra una perspectiva
completa de legalidad, exactitud, vy
oportunidad con la responsabitidad en el
manejo de los recursos patrimoniales de
la Administracion Pudblica Federal;
recoger las facultades y experiencias en
materia de manejo de fondos y valores de
la federacion y de fiscalizacién del gasto
tenido la

ha

publico federal que

Secretarfa de Hacienda y Crédito
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Pdblico, utilizando los recursos humanos,
financieros y materiales existentes, por lo
que su creacion no recarga el aparato
burocratico; y conjuntar, en resumen, las
acciones que en materia de control
ifterno,  preventivo, o© simplemente
administrativo, han venido realizando las
dependencias y entidades de |la
Administracion Publica Federal. Es decir,
no puede pretenderse que se dupliquen
funciones con respecto a la Contaduria
Mayor de Hacienda, si cuando se tratd de
aprobar la Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda no se considerd en
modo alguno que se duplicaran con
aquellas que ejercian, entre otras
dependencias, asi como los 6rganos
internos de control de las dependencias y

entidades.
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2.5.1.3. De funciones

a) El articulo 30 de la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda, establece que revisara la
Cuenta Puablica del Gobierno Federal
gjerciendo funcionss de contraloria.
No por esta afirmacion aislada, puede
sostenerse que la Contaduria Mayor de
Hacienda, sea en si una contraloria, la
gue ne debe entenderse como un sélo
coniral especifico sino todos aquellos
gue correspondan al funcionamiento y
recursos de un ente, para el caso de la
Administracion Publica Federal. Si se

pretendiera lo  contrario, tambien

podriamos afirmar que el Poder

Judicial Federal, en cuanto a que
ejerce los controles de legalidad y de

constitucionalidad en los juicios de

a) La fraccién | del articulo 37
de la Ley Organica de la Administracion
Pdblica Federal, faculta a la Contraloria
para planear, organizar y coordinar el
sistema de control y evaluacion
gubernamental, y para inspeccicnar el
ejercicio del gasto publico federal y su
congruencia con |os presupuestos de
egresos. Se trata desde luego de una
funcién de control diferente de la que
realiza la Contaduria Mayor de Hacienda,
no séio en su oportenidad sino también
en su amplitud, que puede y debe
desempefiarse permaneniemente, con
cardcter de prevenlivo y sin esperar
hasta que culmine el ejercicio del
presupuesto. La Contaduria Mayor de

Hacienda no debe intervenir en sus actos
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amparo, también podria llamarse una

contrajoria

b) Para la revisién de la

Cuenta Publica, la fraccion | del

Iarticulo 3o. de la Ley Organica de fa
Contaduria Mayor de Hacienda
establece que debera verificarse si las
entidades a que se refiere el articulo
20. de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gastc Publico Federal,
realizaron sus operaciones de acuerdo
a las leyes, ejercieron correctamente
sus presupuestos, se ajustaron a los
programas de inversion y aplicaron los
financiamiento  con

recursos de

de revisibn durante el  ejercicio
presupuestal por el Poder Ejecutive, pues
de con el orden

elio, acuerdo

constitucional mexicano, lesionaria el

principic  de division de poderes.
Tratandose de un organo del Poder
Legislativo sélo realiza en esta materia

en control politico de materia financiera,

b) En ias fracciones 11, Ill, IV, V
y otras del articulo 37 de ta Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, se
habla de mecanismos de control vy
vigilancia de la Administraciéon Publica
Federal. Esto es, el confrol se concentra
unicamente en la  administracion
centralizada y paraestatal, pero en un
respeto al principic de division de
poderes consignado en la Constitucion,
tratdndose de una dependencia del

Poder Ejecutivo no ejerce actos de

control sobre el Poder Legislativo ni el
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periodicidad y legalidad  Sobre el
particular, el articulo 20. de la ley
citada menciona como tales entidades

al Poder Legslativo, Poder Judicial,

Presidencia  de la Republica,
Secretarias de Estado y
Departamentos Admunistrativos,

Procuraduria General de la RepUblica,
Departamento del Distrito Federal,
arganismos descentralizados,
empresas de participacion estatal

mayoritaria y fideicomisos.

c) En la propta fraccion | del
articufo 3o. de la Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, se
pretende siempre a posterion, la
verificacion del cumplimiento exclusivo

de presupuesfales y

obligaciones

Judicial. Por otré parte, se dispone la
facultad de emitr normas de conirol para
el funcionamiento y asescramiento asi
como para practicar auditorias sin que se
desprenda de tales atribuciones en los
términos a la Contaduria Mayor de
Hacienda Asi también (fraccion Il tiene
facultades la Contraloria para sugerir
normas a la Comision Nacional Bancaria
y de Seguros en relacion con el control y
figcalizacién de las entidades bancarias
y de ofro tipo que formen parte de la
Administracion Pulblica Federal, que

igualmente no son atribuibles a Ila

Contaduria Mayor de Hacienda.

c) Lla Secretaria de Ia
Contraloria y Desarrollo Administrativo,
diversamente, tiene faculiades para
gjercerias en todo tiempo, en funcidn del
control preventivo que le correspande

{fraccion V del articufo 37 de la Ley
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financieras asi como de programas de

inversion.

d) En la fraccidn [} del

articulo 30. de la Ley Orgdnica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, se
faculta a la Contaduria para rendir
informes previo y de resultados
siempre sobre la Cuenta Publica, a la

Céamara de Diputados, con las

observaciones y comentarios

correspondientes.

Organica de la Administracién Publica
Federal) para comprobar el cumplimiento
por parte de las dependencias vy
entidades de la Administracién Publica
Federal de las obligaciones derivadas de
ias disposiciones legales en materia de
planeacién, présupuestacién, ingresos,
financiamiento, inversion, deuda,
patnmonio y fondos y valores de la
propiedad o al cuidado del Gobierno

Federal.

d) La Secretaria de Ila
Contralaria y Desarrollo  Administrativo
debe informar anualmente al Presidente
de |la Republica sobre el resultado de la
evaluacion de las dependencias Yy
entidades de la Administracion Puablica
Federal que hayan sido objeto de
fiscalizacion, y asi, también en forma
diferente las obligaciones en este sentido

de la Contaduria Mayor de Hacienda,
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e) La Contaduria Mayor de

Haclenda puede practicar visitas,

inspecciones,  auditorias,  solicitar
informes, revisar libros y documentos,
en sus actos de revisién de la Cuenta
Pdblica, para comprobar las
recaudaciones de ingresos y de los
gastos e inversiones realizadas
(fracciones IV y V del articulo 3o. de la
Ley Organica de la Contaduria Mayor

de Hacienda),

informar a las autoridades competentes,
si fuera preciso, sobre el resultado de sus

mencionadas intervenciones.

e} La Secretaria de Ia
Contraloria y Desarrollo Administrativo
puede establecer las bases generales de
auditoria  en las dependencias y
entidades asi como realizar fas auditlorias
que requieran las mismas. Dicha
facultad la puede sjercer, no solo para
comprobar ingresos y egresos sino para
de las

verificar el cumpiimiento

obligaciones legales al respecto. Este
control de legalidad no le corresponde
gjercerlo en tales condiciones a la
Contaduria Mayor de Hacienda y menos
en todo tiempo ni de caracter preventivo,
ya que su revision solo es posterior al
ejercicio presupuestal (fracciones IV y
Vill del articulo 37 de la Ley Orgénica de

la Administracién Publica Federal).
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f) La Contaduria Mayor de
Hacienda puede solicitar informes a los
auditores externos de las entidades,
copias de los informes o dictamenes de
las auditorias por ellos practicadas, vy
fas aclaraciones gque en sU caso se
estimen pertinentes (fraccion VI del
articulo 30. de ta Ley Organica de la

Contaduria Mayor de Haclenda).

)] La Contaduria Mayor de
Hacienda puede ostablecer

coordinacion con la Secretaria de la

f) la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo  Administrativo
esta facultada inclusive para designar a
ios auditores externos de las entidades y
no sélo ello, sino también para normar y
controlar su actividad, pudiendo incluso
designar los Comisarios en los érganos
de vigilancia en {os consejos o juntas de
gobierno y administracién de la
Administracién Publica Paraestatal, y
opinar y solicitar la remocion de los
titulares de las areas de control de las
propias dependencias y entdades
(fracciones X, Xl y Xl de! articulo 37 de
la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal).

g) La Secretaria de Ila
Contraloria y Desarrollo Administrativo

esta facultada para opinar, previamente a
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Contraloria a fin de uniformar normas,
procedimientos, métodos y sistemas de
contabilidad, normas de auditoria
gubernamental y de archivo contable
de los libros y documentos justificativos
y comprobantes del ingreso y gasto
publico (fraccion VI del articulo 3o. de
ta Ley Organica de la Contaduria

Mayor de Hacienda).

h) La Contaduria Mayor de
Hacienda puede promover ante las

autoridades competentes el

su expedicién, sobre |os proyectos de
normas de contabilidad y de control en
materia de programacion,
presupuestacién,  administracién  de
recursos  humanos, materiales vy
financieros, proyectos de normas en
materia de confratacién de deuda y de
manejo de fondos y valores que elabore
la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publice. También estd facultada para
coordinarse con la Contaduria Mayor de
Hacienda para el establecimiento de los
procedimientos necesarios que permitan
a ambos érganos el cumplimiento de sus
respectivas responsabilidades
(fracciones IXy Xil del articulo 37 de la
Ley Organica de la Administracion

Publica Federal).

h) La Secretaria de |la
Contraloria y Desarrollo Administrativo

estd facultada para constituir o fincar




fincamiento de responsabilidades
(fraccion IX del articulo 30. de ia Ley
Orgéanica de la Contaduria Mayor de
Hacienda). Dichas responsabilidades
solo seran por dafies o perjuicios
causados intencionalmente o
imprudentemente a la Hacienda
Publica Federal o al Departamento del
Distrito Federatl (articulo 27) y seran sin
prejuicio de las que procedan por ofras

leyes (articulo 20},

responsabilidades administrativas,

cuando proceda, a los servidores
publicos fedsrales; aplicar las sanciones
que les correspondan y constituir y fincar
responsabilidades a su propio personal;
aplicar sancionss econdmicas a los
servidores puablicos cuando aquéllas
fueren superiores a cien veces el salario
minimo; aplicar sanciones a los
contralores internos de las dependencias;
determinar la suspension temporal de sus
cargos de los servidores publicos en
¢asos de procedimientos de
investigacidn, y declarar que guedan sin
efectos los nombramientos de los
servidores publicos cuando éstos no
presenten SUS declaraciones o
manifestaciones de registro patrimonial
(articulo 37 de la Ley QOrganica de la
Administracion Pdblica Federal,
fracciones XKVIl y XVIH dei y 52, 53, 54,

56 fracciones VI, 58, 64 fracciones ll y IV

86




y 81 fraccion il de |la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores

Publicos).”

7 Ibid., p 546-552.
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2.6. DE OTRAS FUNCIONES DISTINTAS Y QUE SOLO CORRESPONDEN A LA
SECRETARIA DE LA CONTRALORIA ¥ DESARROLLO

ADMINISTRATIVO

Asi también pueden mencionarse otras funciones o atribuciones distintas a
las mencionadas, que no corresponden ni legal ni materialmente a la Contaduria
Mayor de Hacienda y que constituyen oftros aspectos de control interno que
corresponden ejercer a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollc Administrativo, a

saber:

a) Realizar, por si o a solicitud de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico o de ia Coordinadora del Sector corespondiente, auditorias y evaluaciones
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, con el objeto
de promover la eficiencia de sus operaciones y verificar el cumplimiento de los

objetivos contenidos en sus programas.*®

b) Recibir y registrar las declaraciones patrimcniales que deban
presentar los servidores de la Administracién Plblica Federal y verificar y practicar

las investigaciones que fueren pertinentes de acuerdo con las leyes y reglamentos.*

*® Ley Orgdnica de 13 Administracién Piblica Federal, Articulo 37, fraccion VII, México 1996.
¥ Ibid., Articulo 37, fraccion XV,
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c) Atender las quejas que presenten los particulares con motivos de
acuerdos, convenios o contratos que ceiebren con las Dependencias y Entidades de

la Administracion Publica Federal, de acuerdo con las normas que se emitan. ©

d) Expedir normas para que se proporcionen informes, datos ¥
cooperacion técnicas y las Secretarias de Estado y los Departamentos

Administrativos. !

e) Establecer bases e instrucciones sobre el comportamiento y

obligaciones de los servidores piblicos *

f) Establecer normas y procedimientos para la atenciéon de quejas vy
denuncias del publico sobre el incumplimiento de obligaciones de los servidores

publicos, **

g) Expedir normas y formatos, manuales e instructivos para las

declaraciones patrimoniales que deban presentar los servidores publicos. **

“ Ibid., Articulo 37, fraccion XVI

T hid | Articulo 25

“ Ley Federal de Responsabilidades de lgs Servidores Piblicos. Articula 47, fraccion XTX, México, 1996,
3 Ibid., Articulo 49

* Ibid, Articulo 82
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h) Investigar los actos, omisiones o conductas indebidas de los servidores

publicos federales.*

i) Llevar registro sobre inhabilitacién de servidores plblicos y expedir las

constancias relativas.

i) Utilizar medidas de apremioc para hacer cumplir sus funciones vy

atribuciones
k) Solicitar a las autoridades judiciales, cuando proceda, la autorizacion

de inspecciones o auditorias. *

1} Tramitar y resolver ias inconformidades que se hagan valer por los
servidores publicos contra los actos de auditoria o investigaciones que se fes

practiquen. **

* Ley Orgdnica de 1a Administracién Piblica Federal, Articulo 37, fraccion X VII, México, 1996.
46 | ey Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos. Articulo 69, México, 1996
7 Ibid., Articalo 77

€ Thid , Articulo 84.
* Ibid,, Articulo 85.
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mj) Impugnar las resoluciones dictadas por el Tribunal Fiscal de la
Federacion en fos juicios de nulidad que se hubieren intentado por los servidores

publicos contra sanciones o responsabilidades administrativas %°

n) Instruir y resolver los recursos de revocacion que se interpongan por
los servidores publicos contra resoluciones de la Secretaria que impengan

sanciones o responsabilidades. ¥

o) Establecer conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Plblico las bases de informacién que se requieran de las Dependencias y Entidades

paraestatales. &

P) Integrar los drganos de vigilancia de las entidades paraestatales

designando a los comisarios publicos propietarios y suplentes. 5

q) Expedir los lineamientos que deben observar los drganos internos de

control del sector paraestatal. %

* Ind., Articulo 74

* Ibid , Articulos 71,72 y 73,

32 Ley Federal de las Entidades Paraestatales Articulo 10, Méxwco, 1996,
% Ibid , Articulo 60

* Ibid., Articulo 62.

91




r) Realizar visitas y auditorias a las entidades paraestatales para
supervisar el funcicnamiento de sus sistemas de control, el cumplimiento de las
responsabilidades de sus drganos de control interno, y promover la correccidn de

deficiencias u omisiones,

s) Vigilar la comecta enajenacion de titulos representativos del capital

social del Gobierno Federal en las empresas parasstatales ™

t) Intervenir en la verificacidn y calificacion de los concursos que se
celebren por Dependencias y Entidades tanto para obras publicas como para las

adquisiciones, arrendamientos y servicios relacionados con bienes muebles.

u) Resolver los recursos de inconformidad que hagan valer los
proveedores respecto de los concursos celebrados por Dependencias o Entidades

en materia de adquisiciones, arrendamientos y prestacion de servicios relacionados

con bienes muebies. ¥

* Ibid., Articulo 65,

* Ibid., Articulo 68.

" Ley de Adquisiciones v Qbras Piblicas. Articalo 46, México, 1996.
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CAPITULO 3

PROPUESTA PARA LA CREACION

DE LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

(Iniciativa de Reforma Constitucional)
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3.1. CONTENIDO ESPECIFICO DEL PROYECTO DE REFORMA

CONSTITUCIONAL

La iniciativa de! Presidente de la Repubiica, para crear la Auditoria Superior
de la Federacidn menciona expresamente que es necesaria ia reforma de los
articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucién Politica de jos Estados Unidos
Mexicanos, y en consecuencia propone los nuevos fextos que integra el propio
documento de la iniciativa, el cual fue enviado en noviembre de 1995 a la Camara

de Diputados precedidos de una exposicion de motivos.

Estos cuatro articulos forman parte del Capitulo II del Titulo Tercero de la

Constitucidn Politica vigente, y constan en su Seccién V.

En sintesis, la reforma consiste en sustituir la expresion Contaduria Mayor
gue aparece en la fraccion XXIV del articulo 73 por la de Auditoria Superior de la
Federacion, y en la fraccion IV del 74 por el érgano de Auditoria Superior de 1a

Federacién.

De esta manera, el articulo 73, que describe en treinta fracciones las

facultades del Congreso, incluiria en su fraccién XXIV reformada la relativa a
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“expedir la Ley que regule la organizacién de la Auditoria Superior de la Federacion
y las demas leyes que normen la gestidn, control y evaluacién del sector piblico

federal.”

En el articulo 73 se facultaria al Congreso para expedir ia ley que regule la
organizacién de la Auditoria Superior de la Federacidn, asi como las demas leyes

que normen la gestion, control y evaluacion dei sector publico federal.

Se debera distinguir entre las funciones que corresponden al Poder
Legislativo y al érgano de Auditoria Superior de la Federacion. Al Poder Legislativo
le corresponde la importante funcion de valoracion de la palitica general de caracter
financiero, en materia de presupuesto de egresos, de ley de ingresos, de cuenta
publica y de gestion financiera, mientras que a la Auditoria Superior de la
Federacioén le incumbe una funcidn de caracter técnico, como son las actividades de
fiscalizacion, investigacién sobre el manejo y aplicacidn de los fondos y de los
recursos o bienes federales, determinacién de dafios y perjuicios y promocion de las

responsabilidades administrativas y penales.

Igualmente et articulo 74, relativo a las facultades exclusivas de la Camara de

Diputados, sefiataria en el nuevo texta de su fraccién IV que “...para la revisidén de la
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Cuenta Publica (la Camara) se apoyara en el drgano de Auditoria Superior de la

Federacién ”

En este articulo se estableceria el apoyo que continuaria brindando el érgano
a dicha Camara en la revisién de la cuenta publica y se sustituiria ¢l texto actual que
determina un plazo fijo para la entrega de la cuenta, por otro que establece que sera
la ey que lo sefale, sin perjuicio de que con anterioridad se presenten informes

parciales previgs gue permitan una revisién mas oportuna

Esta disposicion se debe relacionar con el nuevo texto para el articulo 79, que
dispone que el informe final de la revision de la cuenta y de la actividad financiera se
haré al afio siguiente al del ejercicio fiscal respectivo y no dos afios después, como

ocurre en la actualidad.

Al articulo 78 se le adicionaria el texto del actual articulo 79 para que en una
sola disposicién esté comprendido todo lo relativo a la Comisién Permanente y de
esta manera abrir un espacio para la regulacion del érgano cuya creacion se

propone
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Entre las principales caracteristicas del érgano de auditoria a que se refiere la
presente iniciativa, ademés de su caracter técnico, profesional, autdbnomo y carente

de influencia partidista, estarfan las que se sefialan en el siguiente punto.
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3.2. ANALISIS DEL PROYECTO

Objeto de la Auditoria Superior de la Federacion:

“Su objeto de fiscalizacién seria toda la actividad financiera de los
Poderes de la Unidn y las entidades publicas federales, respecto a los
ingresos, gastos, manegjo y aplicacion de fondos federales asi como el
debido manejo o administracién de los recursos y bienes federales, que

incluyen el patrimonio de la nacién y de las entidades publicas.

Son fondos y recursos federales los correspondientes a los Poderes de la
Unidn y de las dependencias y entidades de la Administracion Puablica
Federal y de los organismos constitucionalmente considerados como

auténomos, asi como las transferencias o subsidios que otcrga el

Gobierno Federal.”*®

3.2.1. Aspectos principales

Los aspectos principales del documento enviado por el Presidente de la
Republica a la Camara de Diputados en noviembre de 1995, trata siete puntos
relevantes sobre las caracteristicas de la Auditoria Superior de la Federacién, y son

los siguientes;

* ZEDILLO Ponce de Leén, Ernesto. Inciativa de Decreto por el que se reforman los articulos 73, 74, 78 y 79
de la Constitucton Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Affo II, No. 25, Cimara de Diputados, Noviembre
28, 1995 p. 3656
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3211 Autonomia e independencia

“Para alcanzar su objeto, se propone garantizar la plena independencia
respecto al ente fiscalizado, la autonomia en el desemperio de su funcién
y la proteccidn juridica frente a eventuales interferencias, con lo cual se
lograra configurar una institucion con fas caracteristicas que se les han
reconocido constitucional y fegalmente a estos drganos en los distintos

sistemas de gobierno de la mayor parte de los paises.

Dentro de nuestro estado de derecho la autonomia de gestién no supone
autoarquia y, por tanto, implica la sujecién del drgano a la Constitucion y
a la ley. El libre ejercicio de su gestidon de fiscalizacion deberd ser
prolegido de interferencias partidistas de toda persona, corporacién o
autoridad, pero sus resoluciones estaran sujetas en todo momento a los
controles de la legalidad y constitucionalidad que establece nusstro orden

juridico.

En congruencia con el principio de legalidad sus atribuciones como
autoridad deberan quedar claramente establecidas, asi como la
oportunidad de su funcién de auditoria, contralorfa y fincamiento de
responsabilidades y acorde con su autonomia de gestion debera
dotarsele de los recursos necesarios para poder cumplir la encomienda

constitucional.

El érgano tendra la facultad de determinar, notificar y exigir directamente
el cumplimiento de sus resoluciones. Es éste uno de los cambics més
importantes, que le daran independencia del Poder Ejecutivo. Esto no
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sera obstaculo para que pueda salicitar el auxilic de dicho poder, no sélo
para coordinar sus labores de fiscalizacion, sino también para la
aplicacidén, por parte de las autoridades fiscales, del procedimiento de
glecucion y cobro coacfive de las responsabilidades que finque como
Indemnizaciones por dafos y perjuicios al erario federal y al patrimonio de
las entidades publicas El ¢érgano podra solicitar directamente al

Ministerio Publico el ejercicio de la accion penal en caso de encontrar

ilicitos en sus investigaciones.”™

- La independencia e imparcialidad de la Auditoria Superior de la
Federacion y de todos sus funcionarios deberan ser segun las normas especificas
que sean descritas formalmente; pero ademas tendran que ser calificadas por la

sociedad y por los medios conforme a procedimientos que especificamente se

establezcan.

- Si la Auditoria Superior, sus dirigentes y demas miembros de caracter
profesional son independientes, pero la sociedad no lo percibe asi, su autonomia no

sera suficiente.

 Ibid., p. 3656-3657.
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3212 Direccion y administracion

“El fortalecimiento del érgano de auditoria superior en su cobertura,
facultades y autonomia de gestién deberd ir acompanado del mayor
equilibrio, independencia e imparcialidad posibles en su direccion y
administracién. Con éste proposito se propone el establecimiento de un
drgano titular colegiado para su direccién y administracién, integrado por
los auditores generales que sefiale la ley, quienes designarian entre ellos
a su presidente, los auditores generales y el presidente del drgano

tendran las facultades que se les sefale en la ley.

Debe preverse que la independencia de los titulares del érgano colegiado
no se vea afectada por los procedimientos para su sustitucién. Con este
fin se propone que ademas de que su designacion sea escalonada, que
solo puedan ser removidos cuando en los términos de la ley incurran en
responsabilidad administrativa, politica o penal y como consecuencia se
les apliquen los juicios y procedimientos que para tales situaciones se
prevén en los articulos 110 y 111 y demas aplicables del Titulo Cuarto de
la Constitucidn vy que se dé a los titulares similares garantias de
permanencia que otorga a los ministros de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, con la modalidad de que su duracidn en el cargo seréd la que

determine la ley."®

® Ibid , p. 3657.
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- El texto del nuevo articulo 79 conshtucional, segun la propuesta de
reformas que seiala que “... el érganc de la Auditoria Superior de la Federacidn
serq administrado y dirigido por un cuerpo colegiado de auditores generales

designados por periodos escalonados...”

- El nuevo drgano debera ser dirigido por un individue titular y no por un
cuerpo colegiado; y la ley organica que habra de regir la administracién del nuevo
ente le daria el marco preciso para asumir la responsabilidad, entre muchas otras,

de elegir ibremente a sus colaboradores.
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3.2.13. Perfil y términos de gestion del (de los) auditor (es) general (es) y

procedimientos para su designacion

“La confianza de la pobiacion en el érgano requiere de un proceso
transparente, objetivo e imparcial para la seleccién de sus titulares. Este
proceso debe garantizar que la designacién se haga atendiendo a
criterios estrictos de independencia, imparcialidad y prestigio profesional

para garantizar el debido ejercicio de esta importante responsabilidad.

El esquema para la designacién de los titulares de estos érganos en todo
el mundo involucra la participacion de ios Poderes Ejecutivo y Legislativo,
a fin de asegurar equilibrio en fa decision. En México, por otre lado, la
experiencia histérica ha aconsejado que en la eleccion de los servidores
publicos con alta responsabilidad ante la nacién es conveniente, para
generar confianza ciudadana, que un poder proponga y otro decida o

ratifique. -

Por lo tanto, es importante que ambos poderes participen en la
designacion de los titulares, a fin de que quienes desempefien la funcidn
tengan el mas amplio reconccimiento del Gobierno y de la sociedad Con
un reconocimiento amplio por ambas partes los resultados de sus
investigaciones tendran que ser acatados por el supervisado y

respaldados por la sociedad.

Se propone que la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn, sea

quien designe a los titulares, a partir de propuestas que someta a
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consideracién el Presidente de la Republica, con base en el peril
establecido en la ley para los auditores y mediante un procedimiento que
garantice la discusidn publica de la imparcialidad y capacidad técnica y

profesional de los candidatos propuestos.

Los servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion,

ademas de capacidad técnica deberan sujetarse a un estricto cddigo de

comportamiento ético, en los términos de la ley.”'

- La iniciativa introduce también textualmente en el nuevo articulo 79
gue propone, el canjunto de requerimientos minimos que deberan reunir los
candidatos a formar parte del cuerpo colegiado de auditores generales, responsable

de la direccion y administracion de la entidad fiscalizadora superior.

En todo caso, ya sea uno o vayan a ser varios los individuos a designar, los

requisitos para su seleccion tienen que ser mas precisos y especificos.

La experiencia técnica, la capacidad y el prestigio profesional de los
candidatos habran de derivar, de su ejercicic como auditores independientes
durante un periodo no menor a diez afios, y que esa practica profesional de

auditoria incluya actividades en la administracion publica, el titular de la Auditoria

S Ibid , p 3657
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Superior debera contar con prestigio y experiencia amplia en auditoria, ademas de

poseer el titulo de Contador Publico o Licenciado en Contaduria.

- Otro aspecto importante a considerar con respecto ai perfil de los
candidatos a ser incluidos en el tema, es el relativo a su practica politica y/o
administrativa en el sector publico. La iniciativa incorpora en el texto del nuevo
articulo 79 propuesto la indicacion de que “durante el ejercicio de su cargo no
podran formar parte activa de partido politico alguno, y tampoco podran desempefiar
cargo alguno en los Poderes y en las entidades fiscalizadas, durante el afo

siguiente a la terminacién de su gestion”,

- Un punto de controversia mayor es el de si el Poder Ejecutivo ha de
participar en el proceso de designacién del auditor general. En nuestra opinién
consideramos que no debe parficipar y, por consiguiente, la seleccidén de
candidatos, la integracion de la terna y la decision final de designar al titular del

drgano de auditoria superior, han de ser exclusivas del Poder Legislativo.
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3.2.1.4.  Normatividad y desarrollo técnico

- Las normas de auditoria y el desarrollo técnico de los trabajos de la
Auditoria Superior de la Federacidn deberan ser formuladas por [a propia institucion,
con apego a metodologias rigurosas que contemplen la consulta y participacién de

organismos profesionales de reconocida competencia en esas materias.

3215 Coordinacién con otras instancias de auditorin: SECODAM, contralorfas

internas de dependencias y entidades, firmas privadas de auditores externos

“Es importante destacar que en la iniciativa de reforma constitucional se
propone la creacidn de un sistema integral de control y evaluacion de la
gestion del sector publico federal, el cual requiere de la expedicion de
diversa legislacion por parte det Congreso, con objeto de que se efectie
la coordinacion y la colaboracién ¢ auxilio entre los controles externo e
interno y con ello entre los tres poderes. Se busca que los drganos de
control, independientemente del poder al que pertenezcan, mantengan
una relacién funcional y ofrezcan un frente comun para fortalecer la

probidad de los servidores publicos y su puntual rendicidn de cuentas.

En dicho sistema de control externo estaria facultade para normar la
actividad de fiscalizacion y evaluar el cumplimiento de la gestién
administrativa en los términos de la ley, para cerciorarse de que se haya
efectuado con legalidad, eficiencia, eficacia y economia, haciendo las

recomendaciones respectivas a los poderes de la Unién y a las entidades
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del sector publico federal. Lo anterior sin obstaculo de la fiscalizacién
preventiva que sobre la gestidn pulblica deben realizar os controles
internos. Como complemento de dicho sistema, en la legislacion que se
expida se habré de prever la existencia de diversas disposiciones que
otorguen garantias y derechos a los servidores publicos para evitar
arbitrariedad y actuacion subjetiva de los érganos de control externo e
interno, asi como prever los recursos que podran interponer en

congruencia con el principio de legalidad y el estado de derecho.”®

- La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) es la dependencia del Poder Ejecutive equivalente, en sus aspectos
conceptuales genéricos, a un oSrganc de auditoria interna de la administracion
publica. Ante |a aparicion de la Auditorfa Superior de la Federacion, el Ejecutivo se
abocard a elaborar el proyecto de ia nueva ley orgdnica gque regule el

funcionamiento de esta dependencia.

- La auditoria publica externa, residente en el nuevo drgano del Poder
Legislativo, deberia tomar también a su cargo la coordinacion y reglamentacion de
los trabajos que se contraten con las firmas privadas de auditores externos, tanto
para dictaminar los estados financieros anuales de fas entidades paraestatales,
como para participar en auditorias de desemperio y de efectividad de los servidores

y de las dependencias y entidades publicas.

loid , p 3658,
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- El trascendente proceso de coordinacion de todas las funciones de
auditoria puiblica, en las que participan las contralorias internas de la Administracién
Federal, las firmas privadas de auditores externos y directamente la prapia

SECODAM, quedaria a cargo de la Auditoria Superior de la Federacion.

3.216. Relaciones con los Poderes de la Unidn

- Es necesarioc dejar claro que el ambito de fiscalizacion auténoma de la
Auditoria Superior de la Federacion comprendera a los Poderes Ejecutive, Judicial y

al mismo Legislativo,

- En este sentido, la actual Comisién de Vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda de ia Camara de Diputados, debera convertirse en una Comisién
de Auditoria, cuya misidon en todo tiempo sea la de asegurar y ayudar a mantener la
plena independencia e imparcialidad de |a Auditoria Superior, asi como la de vigilar

las actividades realizadas por la misma.

- Los informes de la Auditoria Superior de la Federacién no estarian
sujetos, por ello, a la previa aprobacion de una comision de diputados, cualquiera
que fuera el partido politico al que pertenezca la mayoria de sus miembros. Los
infformes y conclusiones del Auditor Superior deben presentarse con la amplitud

necesaria ante el pleno de la representacién nacional.
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- Sin que impliqgue necesariamente una restriccién a la autonomia del
organe superior de auditoria, la Camara de Diputados podria decretar, en el uso de
sus facultades constitucionales, que determinados informes del Auditor Generat

sean recibidos en sesion privada de la propia Camara.

3287 Conceptos de rendicion de cuentas e importancia del control interno en el

proceso

“La ley debera determinar los procedimientos especificos para que los
resultados de la gestidn de la Auditoria Superior se hagan del conocimiento del
Congreso, asi como de la opinién publica. La amplia difusién de los resultados
sera la principal garantia a la poblacidn de la imparcialidad y certeza de su

labor.

Por lo que respecta a la revisidn de la cuenta plblica, se propone que la
Auditoria Superior de la Federacién continle con las labores que viene
realizando la Contaduria Mayor de Hatienda, con o que se aprovecharan los

logros y experiencias que tiene esa institucion republicana.

Al igual que lo hace ésta, debera presentar, pero en forma mas oportuna, un
informe de resultados a consideracion de la Camara de Diputados, a través de
la comisidn que se sefiale en la ley para llevar una relacion funcional con el
érgano. Para avanzar en esta materia, se propone que el Poder Ejecutivo
presente informacién parcial, que permita iniciar la revision de la cuenta con

mayor anticipacién.
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En disposiciones transitorias quedan reconocidas las distintas etapas que
comprende la reforma y los momentos en que entrarian en vigor. Se
incorperan, para ello principios de seguridad o certeza juridica, al precisar los
actos sujetos a fiscalizacion conforme al nuevo régimen constitucional que se
establece, asi como la forma en que se revisardn las cuentas publicas

anteriores al entrar en funciones fa Auditoria Superior, con respecto al principio

universal de no retroactividad de la ley en perjurcio de persona alguna."®

- La iniciativa del Presidente de la Republica ha reiterado énfasis en su
determinacién de cumplir la obligacidn de rendir cuentas, oportunas y confiables, es
ja cuiminacion de un proceso completo que garantice e acopio, suficiencia y

pertinencia de ios informes del administrador.

- La auditoria superior externa del sector gubernamentai, garantizadas
su capacidad e independencia, al igual que la que se ejerce sobre las empresas
privadas, se realiza para determinar el grado de veracidad con el que los
administradores cumplen su obligacion de rendir cuentas sobre la gestion que les
fue encomendada, y el informe final de la auditoria, precisamente, revela las
conclusiones del auditor en la evaluacién imparcial de dicho grade de cumplimiento,
generalmente con referencia a indicadores previamente establecidos y reconocidos

para medirlo

* Toid,, p. 3657-3638.
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3.3, VENTAJAS DE LA PROPUESTA

Después de realizar ef analisis a la propuesta, debemos mencionar algunas ventajas

de la misma’

- Esta iniciativa no viene a apoyar a alguno de los Poderes, es a favor
de la sociedad, e independientemente de que informe al Congreso, pretende

informar a la sociedad, asi lo declara

- El organismo tendréd facultades plenas de fiscalizacion, asimismo,
tendra derecho a investigar, a realizar wvisitas domiciliarias, a fincar
responsabllidades y a actuar ante el Ministerio Pdblico sin tener que consultar

previamente a su Comisién,

- No tendra limites de actuacion, adn si lo que va a auditar no se

encuentra en el presupuesto federal.

- Su establecimiento quedara inscrito en {a Constitucidn Politica
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3.4, DESYENTAJAS DE LA PROPUESTA.

- Sera un organc que dependerd del Poder Legislativo, lo cual, e restara

autonomia e independencia

- El Poder Ejecutiva propondra al Auditor General de la Auditoria
Superior de |la Federacion, mientras que el Legislativo ratificara el cargo propuesto,
enh nuestra opinidn consideramos que el Ejecutivo, no debe participar, porque la
seleccion y decision final para la designacidn del titular sélo debe corresponder al

Legislativo.

- Otro punto a considerar, es que esta propuesta viene a ser un cambio
en el nombre del érgano superior de fiscalizacién Contaduria Mayor de Hacienda por
el de Auditoria Superior de la Federacion, se propone gue se emitira una nueva ley
gque sea la que regule las atribuciones y funcicnamiento del mismo, sin embargo,
desde nuestro particular punto de vista, seria conveniente hacer una revision a la
actual Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda, con la finalidad principal
de reformarla y en su caso, proponer la ampliacién de las facultades de la Comision

de Vigilancia y de la propia Contaduria Mayor de Hacienda.
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- En la propuesta, se sigue considerando la interaccion entre este nuevo
drgano de fiscalizacion superior y la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, al respecto, debemos sefialar, que serfa conveniente que este

érgano desapareciera y que sus funciones fuesen asumidas por la Contaduria Mayor

de Hacienda.
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INICIATIVA DE DECRETO POR EL QUE SE REFORMAN LOS ARTICULOS
73,74,78 Y79 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS

UNIDOS MEXICANOS,

México, D F , 28 de noviembre de 1995,

Escudo Nacichal Estados Unidos Mexicanos. Presidencia de la

Republica.

Ciudadanos secretarios de |la Camara de Diputados del Congreso de fa
Union.

Presentes

En el Plan de Desarrollo 1895-2000 se propone una corresponsabilidad
entre el Poder Legisiativo y el Poder Ejecutive para la toma de decisiones

de interés nacional.

Dentro de este contexto, existe la necesidad de avanzar en la reforma del
Gobierno a fin de que la funcion publica sea ejercida, con trato imparciat
para todos los grupos sociales, rindiendo cuentas puntualmente del uso

de los recursos ptblicos.

En congruencia con lo anterior, se debe respetar. toda iniciativa para
fortalecer las facultades de supervisién y control del Poder |egislativo
sobre los 6rganos del Poder Ejecutivo, particularmente en materia de

control presupuestario y de cuenta publica.
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El control de un poder con otro, constituye un principio democratico de
todo estado de derecho y debe buscarse la manera que asegure a la

sociedad que ningun peder pueda traspasar sus limites.

Con sustento en este principio, al inicio de mi mandato propuse reformas
constitucionales al sistema de imparticion de justicia en las que se
fortalecid aft Poder Judicial para ef control constitucional de los actos del
poder publico y la proteccion de los derechos del hombre.

Con este mismo propdsito, para atender un reclamo de la sociedad y para
dar continuidad al fortalecimiento del estado de derecho que debe recoger
y asumir la iniciativa de un amplic sector de la poblacidn para emprender
una reforma al esquema de control y supervision de la gestién publica
federal, que prevea instrumentos mas efectivos de fiscalizacion del uso
honesto y eficiente de los recursos que la sociedad aporta al Gobierno y
un oportunc y claro rendimiento de cuentas por parte de los servidores

publicos.

La iniciativa esta orientada a promover una reforma a los drganes de
control externo e interno de la gestidn publica, que atienda al equilibrio
adecuado de poderes, a fin de asegurar gue efectivamente se limiten y

controlen entre si,

Se reconoce que nuestro pais ha sido precursor de numerosos adelantos
en matera de fiscalizacién publica y que cuenta con una tradicion
histérica en el desarrollo de una instancia de control externo, como es el

caso de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados,
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que data de 1824. Asimismo ha desarrollado érganos de control interno y
autocontrot del Poder Ejecutivo, funcidén que actualmente recae en la
Secretaria de |la Contraloria y Desarrollo Administrativo y en los érganos
internos de control de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal, cuyos antecedentes fueron el Departamento de la
Contraloria General de la Nacidén que funcioné de 1917 a 1933 y la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, de 1982 a 1994,

Existen importantes limitaciones y nuevas exigencias en materia de
fiscalizacion, algunas de ellas parten de la propia naturaleza de los
organos; de la mayor oportunidad que se exige & los érganos de control;
de las tendencias gue han ampliado el &mbito de la supervision mas alla
de la verificacion al apego a la normatividad y las normas contables, hacia
una mayor evaluacién de la gestion y de los resultados; asi como las
relativas a una rendicién de cuentas por parte de las unidades o
entidades administrativas y de los servidores publicos v finalmente de la
necesidad de una mejor coordinacion entre el control externo que realiza
la funcién correctiva y el de caracter interno, que por su naturaleza, se

dirige principalmente a las acciones preventivas

La propuesta planteada para corregir las fallas en el sistema de
fiscalizacién, se refieren a la necesidad de fortalecer el enfoque y las
atribuciones del érgano encargado del control externo, a fin de convertirlo
en un érganc o entidad de auditoria superior, independiente del Ejecutivo,
dotado de autonomia técnica, imparcial en sus decisiones, accesible y
reconocido por la ciudadania y paralelamente, reorganizar el sistema de
autocontrol del Ejecutivo para encauzarlo preferentemente a la prevencion

y a la promocion de esquemas eficientes.
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Lo anterior lleva a la revision del sistema de control y evaluacién de la
gestién administrativa de la Federacién y del papel que en él han
desempenado los drganos de control interno y externo. Dadas las nuevas
demandas de la sociedad, se requiere que el drgano de control externo
tenga la fortaleza y ias atribuciones necesarias para ser constituido en

una entidad superior de fiscalizacion.

El Congreso de ia Unién ha fortalecidoe en diversas ocasiones a la
Contaduria Mayor de Hacienda, para que lo auxilie en la revision efectiva
de la Cuenta Publica de la Federacion, la cual le es remitida para su
dictamen a mediados del afio siguiente al ejercicio fiscal de la gestidn
publica ¥ su informe de resultados debe ser presentado veinte meses
después de concluido el ejercicio presupuestaric motivo de revision; las
irregularidades que la Contaduria llega a encontrar las tiene que notificar
al Poder Ejecutivo, o sea al ente fiscalizado, para promover el fincamiento
de las responsabilidades correspondientes y el cobro respectivo de las

mismas

El Poder Ejecutivo, por su parte, ha itentado constituir drganos gue
realicen las atribuciones propias de las entidades superiores de
fiscalizacion, fo cual no ha sido posible al no tener autonomia frente al

ente fiscalizado y tener las limitaciones de ser juez y parte.

Es el momento de conuntar esfuerzos de ambos poderes, para dar
respuesta a la demanda de la sociedad de contar con un drgano de
fiscalizacion, rector de la auditoria gubernamental en Meéxico, que

aproveche los logros y experiencias obtenidos en ia Contaduria Mayor de
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Hacienda y en los érganos de control interno de los poderes. La creacion
de una entidad superior de fiscalizacion del Gobierno Federal, como
institucion profesional, con autonomia técnica y administrativa, que tenga
facultades de auditoria de gestion financiera mas allg de |a revision de la
cuenta publica y que forme parte de un sistema integral de control y
evaluacidn, requiere de un cambio estructural profunde al actual sistema

nacional de fiscalizacion.

Para este propésito la presente iniciativa contempta estructurar un nueve
y fortalecide érgano de fiscalizacidn, con funciones adicionales a las que
hoy realizan los 6rganos de control externo, que incorporen y fortalezcan

las atribuciones y recursos de |la Contaduria Mayor de Hacienda.

La naturaleza de esta reforma y su necesidad de permanencia hacen
indispensables una meodificacidn constitucional y la adecuacién de

diversas leyes federales.

Se propone que la ubicacién de este nuevo drgano, se mantenga en la
Camara de Diputados, si bien garantizando su autonomia técnica en la
Constitucion y en la ley La existencia de una fiscalizacién superior en el
Poder Legislativo es tan necesaria y natural como la actividad misma de

legislar.

Su objeto de fiscalizacion seria toda la actividad financiera de los Poderes
de la Unidn y las entidades pablicas federales, respecto a los ingresos,

gastos, manejo y aplicacion de fondos federales asi como el debido
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manejo o administracion de los recursos y bienes federales, que incluyen

el patrimonio de la nacién y de las entidades publicas.

Son fondos y recursos federales los correspondientes a los Poderes de la
Unién y de las dependencias y entidades de la Administracion Pdblica
Federal y de los organismos constitucionalmente considerados como
auténomos, asi como las transferencias o subsidios que otorga el

Gobierno Federal

Para alcanzar su objeto, se propone garantizar la plena independencia
respecto al ente fiscalizado, la autcnomia en el desempefio de su funcién
y la proteccidn juridica frente a eventuales interferencias, con lo cual se
lograra configurar una institucién con las caracteristicas que se les han
reconocido constitucional y legalmente a estos organos en los distintos

sistemas de gobierno de la mayor parte de los paises.

Dentro de nuestro estado de derecho la autonomia de gestion no supone
autoarquia y, por tanto, implica la sujecién del 6rgano a la Constitucion y
a la ley El libre gercicio de su gestion de fiscalizacion debera ser
protegido de interferencias partidistas de toda persona, corparacion ©
autoridad, pero sus resoluciones estaran sujetas en todo momento a los

controles de la legalidad y constitucionalidad que establece nuestro orden

Juridico

En congruencia con el principio de legalidad sus atribuciones como
autoridad deberan quedar claramente establecidas, asi como la

oportunidad de su funcién de auditoria, contraloria y fincamiento de
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responsabilidades y acorde con su autonomia de gestidn debera
dotarsele de los recursos necesarios para poder cumplir la encomienda

constitucional.

El 6rgano tendra la facultad de determinar, notificar y exigir directamente
el cumplimiento de sus resoluciones. Es ésle uno de los cambios mas
impaortantes, que le daran independencia del Poder Ejecutivo Esto no
sera obstaculo para que pueda solicitar el auxilio de dicho poder, no sélo
para coordinar sus labores de fiscalizacion, sino también para la
aplicacion, por parte de las autondades fiscales, del procedimiento de
ejecucién y cobro coactivo de las responsabilidades que finque como
indemnizaciones por dafos y perjuicios al erario federal y al patrimonio de
las entidades publicas. El organo podrd solicitar directamente al
Mirtsterio Publico el ejercicio de {a accién penal en caso de encontrar

ilicitos en sus investigaciones

El fortalecimiento del érgano de audiforia superior en su cobertura,
facultades y autonomia de gestion debera ir acompanado del mayor
equilibrio, independencia e imparcialidad posibles en su direccién y
adminustracion. Con éste proposito se propone el establecimiento de un
organo titular colegiado para su direccion y administracién, integrado por
los auditores generales que sefiale la ley, quienes designarian entre ellos
a su presidente, los auditores generlales y el presidente del &rgano

tendran las facultades que se les sefiale en la [ey.

Debe preverse que la independencia de los titulares del érgano colegiado
no se vea afectada por los procedimientos para su sustitucion. Con este
fin se propone que ademas de que su designacién sea escalonada, que

sdlo puedan ser removidos cuando en tos términos de fa ley incurran en
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responsabilidad administrativa, politica o penal y come consecuencia se
les apliquen los juicios y procedimientos que para tales situaciones se
prevén en los articulos 110 y 111 y demads aplicables del Titulo Cuarto de
la Constitucion y que se dé a los titulares similares garantfas de
permanencia que otorga a los ministros de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, con la medalidad de gue su duracion en el carge serd la que

determine la ley

La confianza de la poblacion en el drgano requiere de un proceso
transparente, objetivo e imparcial para la seleccién de sus titulares. Este
proceso debe garantizar que la designacion se haga atendiendo a
criterios estrictos de independencia, imparcialidad y prestigio profesional

para garantizar el debido ejercicio de esta importante responsabilidad.

El esquema para la designacién de los titulares de estos drganos en todo
el mundo involucra la participacién de los Poderes Ejecutivo y Legislativo,
a fin de asegurar equilibrio en la decisién. En México, por otro lado, la
experiencia histérica ha aconsejado que en la eleccidn de los servidores
publicos con alta responsabilidad ante la nacidn es conveniente, para
generar confianza ciudadana, que un poder proponga y otro decida o

ratifique.

Por lo tanto, es importante que ambos poderes participen en la
designacién de los titulares, a fin de que quienes desempefien la funcién
tengan el mas amplio reconocimiento del Gobierno y de la sociedad. Con
un reconocimientc amplio por ambas partes los resultados de sus
Investigaciones tendran que ser acatados por el supervisado y

respaldados por {a sociedad.
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Se propone que la Camara de Diputados del Congreso de la Union, sea
quien designe a los titulares, a partir de propuestas que someta a
consideracion el Presidente de la Republica, con base en el perfil
establecido en la ley para los auditores y mediante un procedimiento que
garantice la discusion publica de la imparcialidad y capacidad técnica y

profesional de los candidatos propuestos.

Los servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion,
ademas de capacidad técnica deberan sujetarse a un estricto codigo de

comportamiento ético, en los términos de la ley.

Es importante destacar que en [a iniciativa de reforma constitucional se
propone la creacidn de un sistema integral de control y evaluacién de la
gestion del sector pdblico federal, el cual requiere de la expedicién de
diversa legislacion por parte del Congreso, con objeto de que se efectle
ta coordinacién y la colaboracidn o auxilic entre los controles extermno e
interno y con ello entre los tres poderes. Se busca gque los 6rganos de
controi, independientemente del poder al que pertenezcan, mantengan
una relacidn funcional y ofrezcan un frente comin para fortalecer la

probidad de los servidores publicos y su puntual rendicion de cuentas.

En dicho sistema de control externo estaria facultado para normar la
actividad de fiscalizacidn y evaluar el cumplimiento de la gestidn
administrativa en los términos de la ley, para cerciorarse de que se haya
efectuado con legalidad, eficiencia, eficacia y economia, haciendo las
recomendaciones respectivas a los poderes de la Unién vy 2 las entidades

del sector publico federal. Lo anterior sin obstaculo de ia fiscalizacidn
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preventiva que scbre la gestién publica deben realizar los controles
internos.  Como complemento de dicho sistema, en la tegislacién que se
expida se habra de prever la existencia de diversas disposiciones que
otorguen garantias y derechos a los servidores puUblicos para evitar
arbitrariedad y actuacion subjetiva de los drganos de control externo e
Interno, asi como prever los recursos que podran interponer en

congruencia con el principio de legalidad y el estado de derecho

La ley debera determinar los procedimientos especificos para que los
resultados de la gestidn de la Auditoria Superior se hagan del
conocimiento del Congreso, asi como de la opinidon pdblica, La amplia
difusion de los resuitados serd la principal garantia a ta pablacion de la

imparcialidad y certeza de su labor.

Por lo que respecta a la revisidn de la cuenta publica, se propone que fa
Auditoria Superior de la Federacién continlie con ias labores que viene
realizando la Contaduria Mayor de Hacienda, con lo que se aprovecharan

los logros y experiencias que tiene esa institucién republicana.

Al igual que Jo hace ésta, debera preséntar, pero en forma mas oportuna,
un informe de resultados a consideracion de la Camara de Diputados, a
través de la comision que se sefiale en la ley para llevar una relacion
funcional con el érgano. Para avanzar en esta materia, se propone que el
Poder Ejecutivo presente informacion parcial, que permita iniciar la

revision de la cuenta con mayor anticipacion.

En disposiciones transitorias quedan reconccidas las distintas etapas que
comprende la reforma y los momentos en que entrarian en viger. Se

incorporan, para ello principios de seguridad o certeza juridica, al precisar
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los actos sujetos a fiscalizacién conforme al nuevo régimen constitucional
que se establece, asi como la forma en que se revisaran las cuentas
publicas anteriores al entrar en funciones la Auditoria Superior, con
respecto al principio universal de no retroactividad de la ley en perjuicio

de persona alguna.®

# ZEDILLO Ponce de Leén, Erncsto Inciativa de Degreto por el que sg reforman los articulos 73, 74, 78 v 79
de 1a Constitucidn Politica de los Eslados Unidos Mexicanos. Afio I, No, 25, Camara de Diputados, Noviembre

28,1995 p 3653-3655
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CONCLUSIONES

1. La funcién de evaluacién o de fiscalizacion, se llama auditoria: esta
evaluacion generalmente empieza por determinar el grado en que los
administradores asumen, respetan y usan el control. En este aspecto debemos
sefialar que las atribuciones conferidas a la Contaduria Mayor de Hacienda v a la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativa son adecuadas vy
analizéndolas, se puede concluir, que la Contaduria, como érgano encargado de
llevar a cabo funciones de control, que se materializa en la revisién de la Cuenta
Pablica anual del Gobierno Federal, io cual, constituye un acto politico que se
perfecciona formalmente mediante un Decretc de la Camara de Diputados,
representa un control externo que verifica ia legalidad del ejercicio presupuestal que
ha concluido, asi como el cumplimiento de los programas, en este caso las acciones
de la Contaduria Maycr de Hacienda se extienden mas alla de la Administracion

Publica, ya que trascienden también a los Poderes Legistativo y Judicial.

2 Por su parte, la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, constituye un control interno de la administracién y que se realiza
durante el ejercicio del presupuesto con el propdsito de prevenir las accicnes

ilegales o antiecondmicas, Su ambito de competencia en materia de controf,
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fiscalizacidn y evaluacion se encuentra vinculado a las Dependencias y Entidadss

centralizadas y paraestatales.

3 De lo expuesto se desprende que existe duplicacion de algunas de las
funciones que desempeiian la Contaduria Mayor de Hacienda y la Secretaria de Ia
Contraioria y Desarrollo Administrativo, como son; la préctica de auditorias, la
promocién del fincamiento de responsabilidades a servidores publicos, la blsqueda
de uniformidad de normas, procedimientos, métodos y sistemas de contabilidad, de
auditoria y de archivo contable, asi como la constante coordinacion con los auditores

externos de las entidades.

4 Se debe mencionar la necesidad de revisién de la actual Ley Organica
de la Contaduria Mayor de Hacienda, con la finalidad principal de aumentar sus
atribuciones y que en {0 subsecuente, ésta se convierta en un drgano técnico con
total autonomia e independencia para revisar el correcto gasto publico del Gobierno

Federal que se destina a los Poderes de [a Unién.

5. Por lo que se refiere a la Iniciativa de Reforma Constitucional, para
crear un nuevo érganc de fiscalizacién, que se llamaria "Auditoria Superior de la
Federacion’, sus funciones, como estan planteadas serian las mismas atribuciones
que tiene asignada la actual Conladuria Mayor de Hacienda, con algunas pequefas

modificaciones, al respecto podemos sefialar que segin lo declara la propuests,
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sera tomada en cuenta la opinioén de! publico en general, acerca de los bienes y
servicios otorgados por las dependencias y entidades del gobierno federal, por lo
cual, consideramas gue, No &s necesana que se dé esta Reforma ya que bastaria
con un reajuste a las atribucicnes conferidas a la Contaduria Mayor de Hacienda
como serian: presupuesto propio no atado af del Legislativo, autonomia de gestidn,
aumento en los tiempos de actuacién y sujecién de entrega de la Cuenta Publica,
ampliacién de las facultades de la Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda para deslindar responsabilidades, promocion de la eficiencia en base al

desarrollo de controles y sistemas administrativos.
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