CONTROL DEL GASTO PUBLICO

SuMARIO: 1. Introduccion. I1. Sujetos de control. IIL. Tipos de control.
IV. Comentarios a la iniciativa de reformas constitucionales en la ma-
teria. V. Conclusiones.

1. InTRODUCCION

La idea de supervisar el destino de los fondos publicos es muy aiieja,
y ha ido evolucionandc paulatinamente, aunque hay que reconocer
que no siempre ha marchado al ritmo de la compleja hacienda pu-
blica con la que contamos actualmente.

Uno de los mas recientes esfuerzos por sacar a los mecanismos
de control del letargo en que se encontraban, fue el de relacionarlos
con la eficiencia. En efecto, ¢l control de legalidad se habia vuelto
lento y sus resultados poco alentadores, por lo cual se buscaron
nuevas alternativas y se puso el acento en la eficiencia del todo el
proceso de gasto; esto es, no sélo debia cumplirse de principio a
fin con las normas, sino que ademis cn cada etapa debia hacerse
de la mejor manera.

El binomio control<eficiencia parece estar hoy méds que nunca vi-
gente; sin embargo, lo que se vislumbraba como una relacion exitosa
parece que se encuentra en una tensién insoluble.

Hay que destacar que lo que ha entrado en conflicto con la idea
rigida de control es la eficiencia en el ejercicio de las atribuciones
gubernamentales y no tnicamente o necesariamente la supervisién
del gasto publico.

Los tedricos de la burocracia, los expertos en la administraciéon
publica, los modernos tratadistas de derecho administrativo han se-
fialado insistentemente que los diversos factores que han influido en
la transformacién del Estado modernc no se han reflejado en la
modificacién de los hdbitos y estructuras gubernamentales.
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David Osborne y Ted Gaebler! senalan:

Pero el modelo burocritico se desarrollé en condiciones muy diferen-
tes de las que hoy en dia debemos enfrentar. Se desarrollé en una
sociedad de ritmo lento, en que los cambios tenian lugar pausadamente.
Se desarrollé en la época de la jerarquia, cuando sélo los que se ha-
llaban en la cumbre de la piramide disponian de informacién suficiente
como para adoptar decisiones con fundamento. Se desarrollé en una
época de mercados masivos, en que la mayoria de los norteamericanos
tenfan deseos y necesidades parecidos. Se desarrollé, por dltimo, cuando
teniamos vigorosas comunidades geogrificas: vecindades y ciudades fir-
memente entretejidas.

Hoy en dia, todo esto ha desaparecido. Vivimos en una asombrosa
época de cambio. Vivimos en un mercado global que ejerce una enorme
presién competitiva sobre nuestras instituciones econémicas. Vivimos en
una sociedad de informacién, a la cual la gente accede casi tan rdpi-
damente como sus lideres. Vivimos en una economia basada en ¢l co-
nocimiento, en la cual los trabajadores con formacién manejan los man-
dos y exigen autonomia. Vivimos en una época de unos mercados en
los que los consumidores se han acostumbrado a la gran calidad y a
la amplitud de las opciones posibles.

Podriamos destacar muchos mas aspectos que han influido en el
desequilibrio entre la sociedad y el gobierno; sin embargo, a nosotros
nos interesa mencionar que este desequilibrio es atn mas notorio
en los mecanismos de control, y que en muchas ocasiones a ellos
se les ha culpado de la rigidez y por supuesto de la ineficacia. Es
aqui, como antes sefalé, en donde parece estar planteado un con-
flicto sin solucién: {cémo puede el control lograr la eficiencia si él
es causante de ella?

En este contexto, ¢l presidente Ernesto Zedillo amuncié el 1 de
septiembre de 1995, en el mensaje que presenté como motivo de su
primer informe de gobierno, la creacién de un nuevo érgano de
control. Posteriormente, ¢l 28 de noviembre de 1995 envié al Poder
Legislativo una iniciativa para reformar los articulos 73, 74, 78 y 79
de la Constitucién, con la finalidad de crear un érgano denominado
“Auditorfa Superior de la Federacién”. El propésito de los siguientes
apartados es ir analizando esta iniciativa, contrastindola tanto con la
actual Contaduria Mayor de Hacienda, institucién que seria sustituida,
asi como la teoria existente en la materia.

1 Osbome, David y Ted Gaebler, La reinvencion del gobierno. La influencie del
espivitu empresarial en el sector piblico, Madrid, Paidds, 1994, p. 43.
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II. SyjeTos pE CONTROL

Cuando se hace referencia a una actividad bilateral o multilateral
como el control, la primera pregunta que se sugiere es quién con-
trola y a quién o qué se controla. En el caso que nos ocupa, tanto
el sujeto activo u érgano de control, como el sujeto pasive son muy
importantes y tienen consecuencias juridicas fundamentales.

1. Sujeto activo del control

La clasificacién del control que se basa en la ubicacién del 6rgano
que la lleva a cabo se divide en:

a) Control interno. Se pucde definir como aquel que debe rea-
lizarse la propia administracién; esto es, un érgano especiali-
zado encuadrado dentro del Poder Ejecutivo, pero situado
jerdrquicamente en una posicién superior o por lo menos no
dependiente org',inica ni funcionalmente de ninguna secrcta-
ria, con el propdsito de investigar, comprobar, y en su caso,
informar, sobre la legalidad, eficacia, objetivos, resultados, et-
cétera, del gasto piblico;

b) Control externo de cardcter politico. El control externo tienc
dos vertientes: la politica y la jurisdiccional. Cuando se lleva
a cabo por el Poder Legislativo en e¢jercicio de las facultades
que constitucionalmente le estin asignadas, sec les conoce
como control politico.

c) Control externo jurisdiccional. Este tipo de control lo ejerce
un o6rganc de cardcter jurisdiccional, ya sea que se encuentre
ubicado dentro del Poder legislativo —en cuyo caso conserva,
no obstante, plena independencia en el desarrollo de su fun-
cién—, o se trate de una institucién especializada, situada or-
ganica y funcionalmente dentro del Poder Judicial.

Es importante mencionar que los tres tipos de sujetos activos de
control son importantes y que no son excluyentes entre si, ya que
todos ellos tienen funciones distintas a la vez que complementarias.
Las administraciones piiblicas modernas requieren de un érgano in-
terno, propio, que supervise su actuacién en aras de un constante
perfeccionamienta de su gestién; por otra parte, la aprobaciéon del
presupuesto y de la politica financiera en general, tradicionalmente
ha sido una facultad de control del Poder Legislativo, que en la
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actualidad requiere de un mayor vigor; finalmente, la fiscalizacién
de las cuentas publicas y su enjuiciamiento cierran el circulo virtuoso,
necesaria para un efectivo control.

A. Control interno

La situacién politico-econémica imperante en 1982, mas la disper-
sién orginica de las funciones de control? dieron lugar a que el
entonces presidente Miguel de la Madrid enviara al Congreso, en
diciembre de ese afio, una iniciativa para crear la Contralorfa Gene-
ral de la Federacién, con lo cual se adicioné a la Ley Orgdnica de
la Administracién Piblica Federal el articulo 32 bis, en el cual que-
daron consignadas, a partir de 1 de enero de 1983, las facultades
de la nueva secretaria.

En el apartado correspondiente los diferentes tipos de control,
podremos constatar que en el articulo 37 de la Ley Orgdnica de Ia
Administracién Publica Federal se le otorga a la actual Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo® un amplio espectro de fa-
cultades de control que incluyen el control de legalidad, el de audi-
toria, el de gestidén, etcétera.

B. Control exierno de cardcter politico

El control externo del gasto piblico de cardcter politico lo tiene
a su cargo principalmente la Cimara de Diputados, aunque también
parcialmente la de Senadores, al aprobar anualmente, como cimara
revisora, la Ley de Ingresos. La fraccién IV del articulo 74 consti-
tucional senala que es facultad exclusiva de la Cimara de Diputados
examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos
de la Federacién {este es el principal control de caricter previo
con ¢l que cuenta la Cdmara baja en nuestro pais). Sin embargo,

2 Cabe destacar que en la etapa posrevolucionaria la primera Ley Orgénica de
Secretarias de Estado, de 25 de diciembre de 1917, cred el Departamento de Contra-
loria con una idea moderna: contar con un control interno, previo ¥ unificado. Este
departamente administrative fue suprimido por un decreto de 22 de diciembre de
1932. A este respecto ver Lanz Cardenas, José Trinidad, La Contreloric y ol control
interno en Meéxico, 2a. ed., México, FCE, Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién, 1993, pp. 167-301.

3 Por decreto publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacidn el 28 de diciembre
de 1994 la antigua Secrctaria de la Contraloria General de la Federacién cambié de
denominacion; asimismo, fue reformado el citado articulo 37.
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por las consideraciones que brevemente sefialaremos* ha sido casi
Inexistente.

La primera gran deficiencia de nuestro derecho positivo es haber
dividido al presupuesto en ley de ingresos y decreto de presupuesto
como dos actos legislativos separados. Esto, ademds de romper con
¢l principio de unidad del presupuesto, carece de sentido. La ley de
presupuestos €s un acto unitario, no un acto complejo. No puede
hablarse de ia distinta naturaleza del presupuesto segin se trate del
presupuesto de ingresos y de gastos, tal como lo sostuvo erréneamen-
te Duguit,® porque el presupuesto es tinico ¢ inescindible: los ingresos
no se entienden sin los gastos y viceversa, se trata de un todo arti-
culado; por lo que el procedimicnto de tramitacién y de autorizacién
debe ser el mismo, y no como ocurre en México, en donde la ley de
ingresos se tramita ante las dos Cdmaras, y €l presupuesto de egresos
unicamente ante la de Diputados. Los ingresos y egresos deben estar
en ¢l mismo documento formal, no sélo por razones légicas y pric-
ticas que inciden en el mejor entendimiento del presupuesto, sino
por razones politicas: para mejor control y fiscalizacién.

La aprobacién del presupuesto en México deberia tener el caracter
de ley, por la trascendencia que para la vida de los ciudadanos tiene
la aprobacién de los presupuestos, por lo cual resulta obsoleta y
chocante la actual redaccién del articulo 15 de la Ley de Presupues-
to, Contabilidad y Gasto Piiblico, que denomina “decreto” a la apro-
bacién del presupuesto de egresos.® No debe olvidarse que la con-
cepcién dualista de la ley tenia un claro propdsito politico: limitar
la accién del legisiativo para modificar y enmendar el presupuesto,
y obligarlo por un deber juridico constitucional a su aprobacién,
pero no a su rechazo; es decir, la intervencién del Legislativo se
convierte en una simple formalidad, vacia de contenidos juridicos.
Por jo tanto, resulta inadecuado el hecho de que a nivel constitu-
cional no se exprese con claridad el derecho del Legislativo o re-
chazar, enmendar o a aprobar ¢l presupuesio, parcial o totalmente.”

4 A este respecto ver Mijangos Borja, Maria de la Luz, “La naturaleza juridica
del presupuesto”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, nueva serie, aifio
XXVIII, nom. 82, encro-abril, 1995, pp. 205-228.

5 Duguit, L., Traité de droit constitutional, Paris, 1911, t. I, pp. 132-152; v. I, pp.
160 a 201.

6 Esta idea sc basa en la teoria dualista de la ley, que sostienen, entre otros
aspectos, que sélo la ley de ingresos es una ley material y el presupuesto de egresos
un acto de autorizacién o condicidén.

7 Véase Rodriguez Bereijo, Alvaro, Et presupuesto del Estado. Introduccion gl derecho
presupuesiario, Madrid, Tecnes, 1970,
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Las razones anteriores nos deben llevar a concluir que la labor
del Legislativo en la materia presupucstaria es de legislacién, y en
csa medida de control, y que estas dos funciones deben realizarse
plenamente. Por lo tanto, debe reformarse la legislacién para:

a) Unificar a los presupuestos en un solo documento que sea
aprobado por ley;

5) Que las cimaras reciban con mayor antelacién el presupuesto
para cstudiarlo;

¢} Prever constitucionalmente la posibilidad de las camaras de re-
chazar totalmente el presupuesto, lo que constituiria la via de fisca-
lizaciéon mas acabada;

d) Contemplar los mecanismos de soluciéon a las posibles contro-
versias constitucionales que pudieran darse cuando el Legislativo se
negara a aprobar en su totalidad el presupuesto;®

¢) Crear férmulas de colaboracién entre el Legislativo y el Ejecu-
tivo para resolver las controversias.presupuestarias, dado el cardcter
presidencial de nuestro régimen politico, puesto que en uno parla-
mentario el rechazo total del presupuesto por el parlamento puede
propiciar consecuencias politico-constitucionales como la dimisién del
gobierno, y en su caso, la posible convocatoria a elecciones generales.

C. Control externo de cardcier jurisdiccional

A la Contaduria Mayor de Hacienda dificilmente la podemos ubi-
car dentro del control externo de caricter jurisdiccional.

Al inicio del segundo rubro destacamos que ¢l control externo de
caracter jurisdiccional lo ejerce un érgano que posee este caracter,
ya sea que se encuentre ubicado dentro del Poder Legislativo que
forme parte del Poder Judicial. La Contaduria Mayor de Hacienda
nunca ha tenido jurisdiccién; esto es, tiene la funcién fiscalizadora,
pero le hace falta la de enjuiciamiento, y con ella lo que se conoce
como “jurisdiccién contable”.

La jurisdiccién es un actividad del Estado consistente en aplicar
el derecho a los casos concretos y controvertidos, pudiendo hacer
que sus resoluciones se impongan. La Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda en su articulo 3, fraccién IX, sehala que tiene
facultades para promover ante las autoridades competentes el finan-

8 En el derecho comparado existen principalmente dos mecanismos: la prérroga
del presupuesto del ejercicio anterior, sistema denominado de Ya reconduccion del pre-
supuesto, o procedimientos alternativos, como la concesion de créditos provisionales.
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ciamiento de responsabilidades. Asimismo, dentro de las atribuciones
del contador mayor (articulo 7) se consignan las de formular los
plicgos de observaciones y promover ante las autoridades competen-
tes el financiamiento de responsabilidades, el pago dc dafios y per-
juicios causados a la Hacienda piblica federal. Esto confirma que la
Contaduria Mayor de Hacienda ticne una labor dec anilisis, pero no
Jjurisdiccional, porque no es autoridad competente para decir el de-
recho mediante resoluciones que tengan imperium.

Por el contrario, la iniciativa que envié el presidente a la Cimara
de Diputados el 28 de noviembre de 1995 claramente seiala que la
Auditor{fa Superior de la Federacién, nueva denominacién del organo
de fiscalizacién externa, tiene facultades para determinar los dainos
y perjuicios que afecten a la Hacienda piblica federal o al patrimo-
nio de las entidades publicas, federales y fincar directamente a los
responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspon-
dicntes (pirrafo tercero del articulo 79 propuesto).

Toda jurisdiccién se identifica por su objeto, y en la contable el
resultado de la fiscalizacién ha de conllevar la declaracién de regu-
laridad en el manejo de fondos publicos o la declaracién cuantificada
e individualizada de la responsabilidad patrimonial en que haya po-
dido incurrir, asi como la exigencia coactiva.

La obligacién de rendir cuentas es un deber de hacer que puede
convertirse en uno de dar en una doble vertiente: 1) por incumpli-
miento, es decir, porque no se haya elaborado la cuenta o porque
su formulacién haya sido insuficiente; y 2) la discrepancia de la ex-
presiéon documental respecto de la realidad que pretende describir.
En ambos casos surge la responsabilidad contable.

Para poder delimitar la jurisdiccién contable de otras con las cua
les colinda es pertinente destacar algunas de sus caracteristicas. Se
ha dicho® que se trata de una jurisdiccién necesaria, improrrogable,
exclusiva y plena. Necesaria, porque actia permancntemente y sin
excitacién de parte; improrrogable, porque la voluntad de los inte-
resados carece de eficacia para excluir, condicionar, o paralizar su
actuacién; exclusiva, porque en las materias que le estin atribuidas
conoce de todas las cuestiones que se susciten con absoluta prefe-
rencia respeto de los demds érdenes jurisdiccionales; plena, porque
dentro del dmbito de su competencia objetiva conoce tanto de los

9 Véase Mendizabal Aliende, Rafael de, “La funcién jurisdiccional del Tribunal
de Cuentas”, en El Tribunal de Cuenlas en Espasia, Madrid, Inatituto de Estudios Fiscales,
vol. I, pp. 63-111.
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hechos como de sus implicaciones juridicas y por que no se limita
a comprobar la legalidad de los actos enjuiciados sino que incluso
puede ponderar, por ejemplo, su adecuacién a los objetivos que la
justifiquen.

Para evitar posibles conflictos con los érganos civiles y adminis-
trativos la ley orgdnica de este érgano de control debe consignar de
manera muy precisa cudles son las materias que le competen pues,
como antes scfialamos, en estos dmbitos conoce como preferencia.
Por eso no toda la responsabilidad civil le corresponde, pero si la
que derive de la gestién de recursos piblicos; no todas las irregula-
ridades administrativas debe enjuiciarlas el érgano externo, pero si
aquellas que estén directamente relacionadas con la asignacién y ejer-
cicio del gasto piblico.

Por lo que respecta a las infracciones de caricter penal que pu-
dieran surgir del enjuiciamiento juridicocontable-econémico que rea-
lizar este 6rgano, éstas quedan fuera de su dmbito de competencia.
Mis ain cuando por disposicién del articulo 21 constitucional el
Ministerio Publico tiene ¢l monopolio del ejercicio de la accién pe-
nal; esto es, s6lo a él le incumbe la persecucién de los delitos. Para
evitar que los delitos que llegara a detectar el érgano de control
externo pudieran quedar sin castigo, ademds de la posibilidad de
interponer un amparo en contra de la negativa del Ministerio Piiblico
a consignar, existen, a mi juicio, dos posibles soluciones, ambas com-
plejas: reformar la figura del Ministerio Piiblico para independizarlo
del Poder Ejecutivo y constituirlo en un érgano constitucional auté-
nomo® con las caracteristicas que mds adelante senalaré; o hacer del
6rgano de control externo parte de las autoridades judiciales, con
las logicas consecuencias, entre ellas su alejamiento del Poder Legis-
lativo, y la dificultad de conjuntar ¢l doble caricter Legislativo, y la
dificultad de conjuntar el doble caricter de investigador y juez. Pue-
de argumentarse que es posible reformar el articulo 21 constitucional
con la finalidad de que un miembro de un poder, como lo es en
este caso el Ministerio Publico, no pueda revisar lo que investigé un
érgano de otro poder, como lo serfa la Auditoria Superior de la
Federacién, mds aiin cuando se trata de la consignacién de hechos
que serdn posteriormente juzgados por el Poder Judicial. Sin embar-
go, en mi opinién, reformar simplemente el articulo 21 para esta-

10 Esta propuesia es de Jaime Cirdenas. Ver Cirdenas Cracia, Jaime, Una Cons-
titucion para la democracia. Propuesta para un nurvo orden constitucional, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, pp. 243 a 280 en especial la 269 y 270.
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blecer un régimen de excepcién respecto de las materias competencia
de la Contaduria Mayor de Hacienda, o el nombre que se le dé a
esta institucién, no resuelve el problema de fondo y si abre el ca-
mino para que sc utilice esa via en otras materias como la clectoral,
la bancaria, etcétera.

2. Sujeto pasivo del control

Existen dos tipos de sujetos pasivos del control: las personas fisicas
y las personas morales, aunque es claro que el fincamiento de res-
ponsabilidad recaera siempre en un individuo concreto.

Existen también dos formas para definir a los sujetos en los que
recae el control: la primera, es por su pertenencia a la administra-
cién publica federal, estatal o local, segiin sea el imbito de compe-
tencia del sujeto activo o a algunos de los otros dos poderes. Es
asi como el articulo tercero de la Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda, indirectamente, esto es, remitiendo al articulo
2 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
seiiala que las entidades que €l supervisa tienen que tener dos ca-
racteristicas: @) pertenecer al Poder Legislativo, al Judicial, a la pre-
sidencia de la Republica, a las secretarias de Estado y Procuraduria
General de la Repiiblica, organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal mayoritaria, fideicomisos publicos, y 8) estar
comprendido en la cuenta piblica. La segunda via consiste en de-
finir a las entidades sujetas a control por medio del gasto piblico,
y es asi como se senalan que se pueden fiscalizar a todas aquellas
cntidades que reciban, administren o eroguen recursos publicos, in-
dependientemente de su cardcter piblico o privado, y de su inclu-
sion en el presupuesto, y consiguientemente en la cuenta piblica.’

En mi opinién, este segundo criterio tiene varias ventajas: la pri-
mcra de ellas es que se cubre todo el universo patrimonial del Estado;
en segundo lugar, que se desvincula el control de la cuenta piblica;
esto es, por una parte se puede fiscalizar a organismos que en la
actualidad no formen parte del presupuesto, y por la otra se puede
llevar a cabo el control casi en cualquier momento, excepto previa-
mente; finalmente, abre la posibilidad de verificar la correcta aplica-
cién de los subsidios, porque de lo contrario ésta es una materia en
la que podemos estar en presencia de la impunidad en el gasto.

11 Lo anterior no obsta para sefialar que e¢s deseable que todos los organismos
piiblicos se encuentren comprendidos en el presupuesto en cumplimiento al principio
de universidad,



974 MARIA DE LA LUZ MIJANGOS BORJA

Hay quienes han sefialado que aqui habria la posibilidad de revisar
los gastos de las campaiias politicas. Yo pienso que no. Unicamente
s¢ podria supervisar la correcta aplicacién del financiamiento publico
que otorga el Instituto Federal Electoral a los partidos politicos.

Es muy importante sefialar con toda precisién ¢l criterio a seguir,
porque en el caso del control interno se ha sostenido que pueden
ser sujetos pasivos los estados y municipios, siguiendo aqui la defi-
nicién de la entidad por la via del tipo de ingreso que percibe; esto
es, la segunda de las formas que yo mencioné; sin embargo, como
antes destacamos, en el control externo la norma general no es asi.
Lanz Cirdenas? nos dice:

[...] resultaria incompieta la enumeracién de los sujetos del control cuan-
do menos en la parte pasiva, de los controlados, si no se hiciera men-
cion también, a los servidores piblicos de los estados y municipios, asi
como a los de las personas morales que constituyen propiamente las
entidades federativas y los ayuntamientos, quienes asimismo son sujetos
del control administrativo en la administracién puablica federal, cuando
manejan recursos federales que les han sido transferidos o coordinados
en cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo y con sujecién a los
Convenios Unicos de Desarrollo que con el apoyo en la Ley de Planea-
cién hubieren celebrado con la Federacién.

Hay que recordar que ¢l articulo 108 constitucional determina que
en los estados de la Repiiblica los titulares de los tres poderes; esto
es, los gobernadores, los diputados locales, los magistrados de los
tribunales supremos de justicia locales y los consejeros de la judica-
tura, cuando los haya, son responsables por violaciones a la Consti-
tucién, a las leyes federales, asi como por el manecjo indebido de
fondos y recursos federales.”* Aunque no se incluyen a los presiden-
tes municipales y a los integrantes de los ayuntamientos, ¢ésta es la
via juridica para que en el control interno si se controle ¢l gasto
publico federal, independientemente de que quien lo erogue sea una

12 Lanz Cirdenas, José Trinidad, La Contraloria y ¢l control inlerno en Miéxico, cil.
p- 483,

13 No queda claro «i al hablar de fondos se hace referencia a los fondos de
participaciones que sc regulaban en la Ley de Coordinacidén Fiscal, porque en estc caso
s¢ estd rompiendo con el federalismo, toda vez que por cta via se puede controlar
mas del 90 por ciento de los recursos de las entidades federativas, que finalmente no
son recursos federales, sino recursos locales coordinados. Si se trata de otros tipos de
fondos de caricter federal, finalmente éstos quedan comprendidos dentro del término
genérico de recursos federales, aunque, contrariamente, algunos autores sosticnen que
al hablar de recursos se hace referencia al patriotismo piblico y los fondos compren-
derian las partidas presupucstales.
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autoridad local. En este supuesto, en mi opinién, para que cxista
un pleno respeto al federalismo deben establecerse mecanismos de
coordinacién con las entidades fiscalizadoras locales.

En la iniciativa de reformas del presidente Zedillo la definicién
se mejora, respecto de la actual de la Contaduria Mayor de Hacien-
da; sin embargo, resulta equivoca. Textualmente se sefala:

El érgano de auditoria superior de la Federacién tendrd a su cargo:

I. Fiscalizar en forma posterior el ingreso, gasto, manejo y aplicacién
de fondos vy recursos de los Poderes de la Unidn y de las entidades
publicas federales y el cumplimiento de sus programas, asi como pre-
sentar cada afo a la Cdmara de Diputados, un informe que contenga
los resultados de la fiscalizacién y de la revision de la Cuenta Publica
del ano anterior.

Se trata de una férmula més acabada porque, en mi opinidn,
desvincula la fiscalizacién de la cuenta publica; esto es, el control
no se acaba en la presentacién de un informe de resultados. Sin
embargo, no estoy de acuerdo en la diferencia conceptual que se
hace entre fondos y recursos, tal vez siguiendo el articulo 108 cons-
titucional. Hay quienes interpretan que la aplicacién de fondéls com-
prende, entre otros, la aplicacién de los subsidios, y que ¢l manejo
de los recursos se refiere a la administracion patrimonial publica,
pero dicha diferencia no se desprende del texto constitucional ni
encuentra fundamento en la doctrina nacional.

Otra inquietud es la frase “y el cumplimiento de sus programas”.
éSe refiere sélo a los programas de las entidades publicas federales
en los cuales se estructura ¢l presupuesto o a qué programas? En el
primer supuesto, considero de mejor técnica la redaccion que tiene
actualmente el pirrafo cuarto de la fraccién IV del articulo 74 cons-
titucional: “La revisién de la Cuenta Publica tendrd por objeto cono-
cer los resultados de la gestidén financiera, comprobar si se ha ajus-
tado a los criterios senalados por el presupuesto y el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas”. Asimismo, si s¢ trata de
los programas contenidos en el presupuesto, entonces deberia redac-
tarse en la segunda parte del pdarrafo, porque esta forma de fiscali-
zacién si estd vinculada necesariamente con la cuenta ptiblica.

Por otra parte, la reiteracién que hace de que la fiscalizacién debe
ser posterior, es equivoca con un posible control mds alld de la pura
revisién de la cuenta piblica, porque puede supervisarse el manejo
de recursos posteriormente; por ejemplo, a que se apliquen y antes
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de que la autoridad administrativa tenga la obligacién de claborar
la cuenta piiblica. En fin, es importante una mejor definicién del
iambito de control y con ella de los sujetos pasivos del mismo.

II1. TirOS DE CONTROL

En términos juridicos, el control, bajo sus diversas formas y face-
tas, tiene un contenido preciso: hacer efectivo el principio de limi-
tacion de poder; esto es, todos los medios de control que existen
en el Estado de derecho tienen la finalidad de evitar abusos y fis-
calizar la actividad de los gobernantes y de las instituciones de go-
bierno. Considero que el término “control” es el género, aunque
coloquialmente se utilicen como sinénimos voces que hacen refe-
rencia a sus especies: “inspeccion”, “fiscalizacién” e “intervencién, y
supervision”.

Trasladada esta idea a la actividad financiera," ¢l control se puede
definir como el proceso y efecto de supervisién de la actividad fi-
nanciera de la Hacienda piblica. Es decir, la comprobacién llevada
a cabo por los 6rganos que, constitucional y legalmente, tienen asig-
nadas esas tareas, con el propésito de que la actividad financiera del
Estado se desarrclle de conformidad con los principios constitucio-
nales y legales de un Estado democradtico. Utilizar fondos publicos y
ejercer la actividad econémico-financiera, sin la debida fiscalizacién,
inspeccién e intervencién, equivale a cjercer el poder sin responsa-
bilidad, lo que constituye un contrasentido en un Estado de derecho.

Desde un punto de vista econémico-financiera, se han proporcio-
nado interesantes clasificaciones atendiendo a diversos criterios: a)
el érgano competente; §) el momento en el cual se efectda ¢l control;
¢) su duracién; d) su contenido; ¢) la ubicacién del érgano de con-
trol; f) la extensién, y g} el drgano controlado. El profesor Albifiana
Garcia-Quintana' habla de: 1) controles internos, externos y politi-

14 La actividad financiera no es un término univoco; por ¢} contrario, se aplica
indistintamente a un conjunto de acciones relacionadas con los negocios, los bancos,
la bolsa, etcétera. Por este motivo queremos precisar que ¢l sentido en el que la
utilizaremos a lo largo de este articulo: la actividad financiera se puede definir como
el conjunto de actos que el Estado realiza para administrar su patrimonio, liquidar y
recaudar los impuestos —contribuciones— y para conservar y gastar las sumas recauda-
das. De acuerdo con la conocida triparticién de la actividad del Estado en legislativa,
administrativa y judicial, s¢ encuadra dentro de la actividad administrativa del Estado,
pero a diferencia de €sta se trata de una mera funcién auxiliar para cumplir con los
fines del Estado.

15 Albifana Garcia-Quintana, César, E! control de la Hacienda piblica, Madrid,
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cos; 2) controles preventivos, concomitantes y posteriores; ¢) contro-
les de legalidad y de eficacia; 4) controles de ingresos y de gastos;
5) controles propios ¢ impropios; 6} controles jerdrquicos y laterales.

Brevemente es importante sefalar que, como antes dijimos, los
controles pueden ser en cuanto al tiempo: de cardcter previo, con-
comitantes, o de forma posterior. 1) Cuando el control se realiza
antes de que se lleve a cabo la actividad a controlar parece no pre-
sentar problemas, y bisicamente se centraria en el establecimiento
de criterios y en la creacién de normas que servirin de base para
después realizar otro tipo de control; también puede consistir en
una declaracién sobre la oportunidad o conveniencia de realizar la
actividad que se estd juzgando. 2) El control que se lleva a cabo
durante la ejecucién del acto si merece ya ciertas delimitaciones de
tiempo, o, lo que es lo mismo, deuindo comienza el acto y cuindo
acaba? Si nos referimos al gasto publico podemos decir que no, sin
cierta arbitrariedad, que comienza con la aprobacién del presupuesto
y termina con la presentacién de la cuenta publica, pero épor qué
no decir que termina en ¢l momento en que se ejercié aun antes
de la elaboracién de la cuenta publica? Asi, cada acto financiero
tiene diferentes tiempos. Sin embargo, una posible solucién es de-
terminar como limite el afio fiscal, pues toda comprobacién durante
€l es concomitante. 3) El control a posteriori se encuentra en estrecha
relacién con el anterior, en tanto dependiendo del momento en que
seftalamos que ha terminado el acto comienza el control expost. Esta
discusién, que parece una discusién sin consecuencias practicas, si
las tiene, porque, como antes dijimos, no se debe limitar el control
exclusivamente a la cuenta publica, y el 6rgano externo de caracter
técnico puede investigar otros actos aun antes de la presentacién de
la misma.

A nosotros nos interesa delimitar el contenido del control para
poder precisar sus alcances. Consideramos que los diferentes contro-

Rialp, 1971, pp. 201 y ss. Véase también Antonaya S., Angel L., “Consideraciones cri-
ticas sobre ¢l control parlamentario”, Andlisis de la Ley General Presupuestaria, Madrid,
Instituto de Estudios Fiscales, 1977; Aragén $., Cristébal, “El Tribunal de Cuentas y la
intervencién general en control de la gestién econdmica del sector piblico”, Control
del sector pridlico, Madrid, 1979; Cazorla Prieto, Luis Maria, “El control financiero externo
del gasio publico en la Constitucidén”, Presupuesto y gasto paiblico, Madrid, nam. 1, 1979;
Garcia Garcia, José Luis, “Control (interno y externo)”, Hacienda y Constitucidn, Madrid,
Instituto de Estudios Fiscales, 1979. Sarantopoulus, Constantin, “Principios generales de
control de las finanzas piblicas”, Trimestre Fiscal, Guadalajara, México, num. 36, diciem-
bre de 1990, pp. 159-176.
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les se pueden relacionar ficilmente con las ramas del conocimiento
que intervienen, concretamente con la juridica, la econémica, la con-
table y la politica.

a) Control de legalidad. El control juridico ¢ de legalidad debe
atender a criterios formales exclusivamente; es decir, determinar si
la recepcién, administracién y erogacién de recursos piblicos se rea-
lizé de conformidad con las normas aplicables, Se trata siempre de
un control a posieriori.

b) Control de gestién. El control funcional o de gestién se puede
dividir en dos: i) El control de eficiencia, que tiene por objeto la
comprobacién de la eficiencia del funcionamiento en el dmbito eco-
némico-financiero de los entes publicos estatales, asi como de los
privados, en cuanto perceptores de alglin género de recurso publico.
El control de cficiencia debe estar basado en el anilisis coste-bene-
ficio del funcionamiento y del rendimiento o utilidad de los gastos
piiblicos. El control de eficiencia se introduce en el campo econé-
mico, y ya no se compara la actividad con la norma, sino con con-
ceptos como productividad, rendimiento y coste, El énfasis se pone
mis en el aspecto de evaluacién que en el de control en su acepcién
de fiscalizacién; y ii) el control de eficacia o de objetivos que super-
visa el cumplimiento de los fines para los cuales se autorizé la uti-
lizacién de los recursos piblicos. Puede ser un control concomitante
o a posteriori.

¢) Control de auditoria. Se trata de un procedimiento que tiene
por finalidad verificar la exactitud de los datos presentados por los
que tienen a su cargo el gasto publico, los resultados de la actuacién
de los érganos del Estade. En este punto hay que destacar que se
trata bdsicamente de un control de tipo contable. Es importante se-
nalar que es basicamente un control a posteriori, aunque como antes
sehalamos puede considerarse la posibilidad de que se dé antes de
la presentacién formal de la cuenta publica.

d) Control de oportunidad. Existen dos vertientes: una de caricter
politico y otra econémica, lo cual significa que se puede determinar
la conveniencia u oportunidad de realizar, por ejemplo, la venta de
una empresa paraestatal desde un punto de vista politico o aplicando
criterios exclusivamente econémicos. Es claro que a un drgano téc
nico no le corresponde el control de oportunidad de corte politico,
pero que éste no debe perderse de vista por parte del Poder Legis-
lativo. Es un control previo y excepcionalmente concomitante o a
posteriori.
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IV. COMENTARIOS A LA INICIATIVA DE REFORMAS CONSTITUCIONALES
EN LA MATERIA

1. Consideramos de suma importancia que se hubiese acompanado
a la iniciativa de reformas constitucionales una iniciativa de ley or-
ginica para esta nueva institucién. De esta forma los legisladores
tendrian una perspectiva mds amplia para analizar y discutir lo que
serd la Auditoria Superior de la Federacién, y los académicos po-
driamos conocer aspectos mds concretos. De esta forma sélo pode-
mos imaginar, por ejemplo, cémo se consignard la autonomia pre-
supuestaria, si tendra un interlocutor con la Cdmara de Diputados,
y sobre todo, la forma en que se desarrollarin los principios que lo
caracterizan como un drgano técnico. En fin, se evitaria el absurdo
de suspender la entrada en vigor de la reforma constitucional hasta
que no entre en vigor la Ley Orginica de la Auditoria Superior de
la Federacidn.

2. De haberse cumplido con el punto anterior no seria necesario
contemplar un articulado tan amplio en el texto constitucional y
menos crear un articule concretamente para este nuevo organismo.
En nuestra opinién, la inclusién de una seccién V en el capitulo
segundo rompe con el esquema seguido en la Constitucién para el
Poder Legislativo. En efecto, el capitulo II del titulo tercero, que se
refiere al Poder Legislativo, consta en la actualidad de cuatro sec-
ciones: sobre la eleccién ¢ instalacién del Congreso, de la iniciativa
y formacién de leyes, sobre las faculiades del Congreso, y de la
Comisién Permanente. No parece légica una seccién especial para
este 6rgano si se¢ conserva como facultad exclusiva de la Cimara de
Diputados la revisién de la cuenta piblica. Consideramos quc seria
suficiente con una mencién especial dentro de la fraccién IV del
articulo 74 constitucional que contuviera las caracteristicas fundamen-
tales de este érgano de control, si se tiene a la vista la legislacién
secundaria en la cual se van a detallar todos los aspectos relativos
a su organizacién y funcionamicnto.

3. En cuanto a la dencminacién, consideramos que tampoco es
muy afortunada, toda vez que, como antes mencionamos, el control
de auditoria es bdsicamente un control de tipo contable que no abar-
ca las diferentes formas de fiscalizacién. Si no se queria seguir con
la tradicién de denominarlo Contaduria Mayor, por su poca eficien-
cia o por esperar algo més de €l, se le podria denominar “Grgano
superior” o “supremo de fiscalizacién”, o dependiendo de otros as-
pectos, “tribunal supremo de fiscalizacién contable”, o simplemente,
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como la mayoria de los paises europeos “tribunal de cuentas”. En
fin, se pueden clegir términos mds adecuados, pero sin duda el de
“auditoria” ha satisfecho a pocos.

4. Por lo que se refiere al sefialamiento de que se trata de un
organo técnico e imparcial, es conveniente, y para éstc y posterior
comentarios, recordar las caracieristicas de los érganos constitucio-
nales auténomos:'®

a) Autonomia funcional y financiera;

b) Designacién de sus titulares con legitimidad e independencia;
¢) Apoliticidad;

d) Inmunidades;

¢) Respetabilidad;

/) Transparencia,

£) Intangibilidad.

S8i analizamos la primera caracteristica hay que mencionar que en
la actualidad la Comisién de Vigilancia puede intervenir en las fun-
ciones de la Contaduria Mayor de Hacienda, con lo cual se rompe
con el principic de autonomia funcional. La fraccién tercera del ar-
ticulo 10 de la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda
la facultad para ordenar a ésta la prictica de visitas, inspecciones y
auditorias a las entidades comprendidas en la cuenta publica. Aqui
estd interviniendo en su gestién y se rompe ademis con el principio
de imparcialidad.

Todo érgano técnico para garantizar el efectivo cumplimiento de
sus atribuciones debe cumplir con los principios de independencia
e imparcialidad, por lo cual se exige que sus miembros no sean
militantes activos de partido alguno. A diferencia de los érganos
técnicos, la Comisién de Vigilancia es un érgano politico.

Por las anteriores razones, es importante destacar que en la ini-
ciativa si se consigna expresamente que gozard de autonomia de ges-
tién, y que este principio debe permear a toda la normatividad que
regule su funcionamiento.

5. La autonomia presupuestaria queda como un principio cuyo
desarrollo no sabemos cudl va a ser. Lo mis comin es sehalar que
el érgano auténomo elabore sus propios presupuestos, los cuales de-

16 En este punto seguiré el desarrollo juridico que sobre los drganos constitucio-
nales auténomos ha claborado Jaime Cirdenas. Ver Cirdenas Gracia, Jaime, Una Cons-
titucion para la democracia. Propuestas para un nuevo orden constitucional, cit.
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berdn adjuntarse, en este caso a los de la Cimara de Diputados, sin
que exista la posibilidad de restringirlos. En nuestra opinién, existe
una férmula mas acabada, que seria la de sefalar un porcentaje fijo
del presupuesto del Poder Legislativo, o, toda vez que se ha sefiala-
do'” que el presupuesto con el que cuenta la Secretaria de Contra-
loria y Desarrollo Administrativo es dos, o incluso tres; veces mayor
del de la actual Contaduria Mayor de Hacienda, se podria estipular
que en ningtn caso ¢l presupuesto del érgano externo de control
serd inferior al que ejerza el 6rgano interno de control.

6. En cuanto a la designacién de los titulares, la propuesta que
hace la iniciativa definitivamente no garantiza su independencia. En
nuestra opinién, en la designacién no debe intervenir el Ejecutivo,
sino que debe ser facultad exclusiva del Legislativo. Para evitar po-
sibles abusos de la mayoria, debe consignar que la propuesta debe
ser de la Comisién de Vigilancia, y la aprobacién de una mayoria
calificada. En caso de que se le quisiera dar a sus titulares el estatuto
de magistrados, la propuesta podria ser del Consejo de la Judicatura.

7. En cuanto al numero de sus titulares, actualmente se trata de
un érgano unipersonal en su direccién, y la propuesta es que sea un
érgano colegiado. El derecho comparado y la teoria nos ofrece argu-
mentos vilidos para los dos casos. Consideramos que todo elio de-
pende de la estructura global que se le quiera dar y de la finalidad
que se persiga. Si se quiere que el titular sea una persona de gran
prestigio y que en cllo se base en gran medida la credibilidad y la
eficiencia del 6rgano, podria ser unipersonal; pero si se quiere que
tenga las caracteristicas de un tribunal, en donde puede haber con-
troversias en las decisiones, y la credibilidad y eficiencia del érgano
surja de la aplicacién justa del derecho, debe ser colegiado. Pero aqui
hay que puntualizar que debe ser un érgano colegiado de magistrados
que reiinan, ademds de las caracteristicas de experiencia en el drea,
la de ser abogados y contadores, o abogados y otra especialidad afin,
como la de economistas o administradores piiblicos; pero lo que no
parece acorde a nuestro derecho es un érgano colegiado de auditores,
como lo propone la iniciativa.

8. La supresién de las fracciones II y III del actual articulo 74, y
con ello la desaparicién de la Comisién de Vigilancia, merece tam-
bién un comentario. Consideramos que la mencionada Comision
debe permanecer, pero como un organismo de enlace con la Cimara

17 Ugalde, Luis Carlos, “El poder fiscalizador de la Camara de Diputados en Mé-
xico”, ponencia presentada en el CIDE c] 13 de marzo de 1996.
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de Diputados y en todo caso de evaluacién del desempeiio de sus
funciones, no de injerencia en éstas, como vimos en el cuarto punto.,
Sin embargo, es necesario una entidad que sirva de vinculo, que sea
mds especializada y que por lo mismo tenga facultades como las de
proponer la terna del o los titulares. Entre las caracteristicas de los
drganos técnicos senalamos que éstos deben ser responsables; esto
es, que deben dar cuentas de su propia gestién a otro érgano y que
debe existir, como en la actualidad lo seiala la fraccién II, la posi-
bilidad de evaluar su desempefio.

9. Consideramos que el régimen de inmunidades estd bien con-
signado en la iniciativa porque se les sefiala responsabilidad penal,
politica y administrativa con garantias, de acuerdo con lo dispucsto
en cl titulo cuarto de la Constitucién.

10. La apoliticidad de sus miembros también estd considerada en
la iniciativa; no obstante, repetimos, su desarrollo en la ley secun-
daria debe ser considerado para determinar los alcances de la nor-
ma. Por ejemplo, que sélo se sefiala que durante el gjercicio de su
cargo no podrin formar parte activa de partido politico alguno,
pero esto no impide que lo hayan sido hasta un dia antes de ser
designados, con lo cual no se garantiza plenamente la imparcialidad.

11. El principio de transparencia; esto es, la obligacién de infor-
mar a los ciudadanos de las actividades que se desarrollan, asi como
de poner a su disposicién la informacién con la que se cuenta, no
aparcce estipulado ni en la actual Ley Orgédnica de la Contaduria
Mayor, ni hay indicios, por el texto de la iniciativa, de que este
principio se pretenda regular, a pesar de que es indispensable para
cumplir con los principios democriticos y para que la institucién
tenga arraigo, credibilidad y prestigio.

12. También seria importante que se dejara muy claro el dmbito
de competencia del nuevo organismo. Como comentamos en el apar-
tado de los sujetos pasivos, existen equivocos que deben desaparecer.
Debe tenerse gran precisién para delimitar el alcance de sus facul-
tades, tanto para determinar a las entidades y a las personas sujetas
a control, como para conocer los limites de su jurisdiccién y su
relacién con los demds 6rganos jurisdiccionales del Estado.

V. CONCLUSIONES

Es importante revisar todo el esquema de control, tanto el interno
como el externo. Dentro de este tltimo no debe olvidarse el control
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externo de cardcter politico que tradicionalmente ha sido tan débil
en nuestro pais y que tiene tanto relevancia en otros. Esta seria, en
nuestra opinién, la mejor manera de fortalecer al Poder Legislativo.

Como destacamos a lo largo del apartade II de este articulo, es
importante que se revisen las disposiciones referentes a la natura-
leza juridica del presupuesto para unificar el presupuesto de ingre-
so, —hoy ley de ingresos—, y el presupuesto de egresos, para darles
a ambos el caricter dc ley, y con cllo otorgar participacién al Se-
nado. También seria recomendable considerar la posibilidad de re-
chazo de dichos presupuestos y establecer las férmulas de solucién
de interlocucién entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Por lo que se refiere al control externo de caricter jurisdiccional,
la iniciativa que en noviembre de 1995 present6 el prcsidcntc Zedillo,
es todavia muy imperfecta, lo cual se ve agravado con la falta de
una iniciativa de ley secundaria que reglamente lo que serd en defi-
nitiva la reforma constitucional. Seria recomendable que, toda vez
que es facultad exclusiva de la Cimara de Diputados la revisién de
la cuenta publica, y a cllos corresponde la mayoria del control de la
actividad financiera del estado, fueran ellos también los que redacta-
ran una iniciativa de ley orgdnica de esta nueva institucién de control,
reservindosc la actual iniciativa de reformas constitucionales para un
andlisis posterior conjunto.

Maria de la Luz Mgancos Borja



