CAPITULO CUARTO

LA CONTADURIA MAYORDEHACIENDA
A PARTIRDE 1978

El objetivo histérico de laideafederaista seidentifica con & de un sstema
democrético que persigue € desarrollo equilibrado y naciondista de los
sectores productivos, geogréficosy sociaes como fundamento de la estabi-
lidad y la paz politica

El principio del desarrollo equilibrado se percibe a través de procedi-
mientos de coparticipacion, coordinacion o solidaridad entre €l todo y las
partes, cuidando que € todo conserve aguellas facultades, competencias o
atribuciones que hacen posible e mantenimiento y la superacién colectiva.

Asi se deriva del enunciado politico demental del sistema federal mexi-
cano vigente desde 1857, que sefiala que todo agquello que no esté expresa:
mente conferido alos poderes delaUnién seentiende reservado alos estados
federales, los que gozan de autonomia para definir los niveles de compe-
tencia entre los cuerpos politicos soberanos.

A partir de 1857 se consolidaron como normas legitimas de la organiza-
cién palitica la forma republicana de gobierno, por € carécter electivo de
los responsables del poder publico; e sistema democrético, a establecer e
gobierno representativo y € sufragio universa y directo; lalibertad persond,
como limitacién ala autoridad del Estado y € federalismo, que representa
la autonomia de las entidades como una restriccion a poder de la Union.

La experiencia ha demostrado —insistia Benito Juarez— que centrali-
zada la administracion publica no puede cumplirse con uno de los fines
principales de la sociedad, que es conocer de cercalas necesidades de los
pueblos y procurar € remedio para ellos, haciendo observar y cumplir las
leyes que se han expedido a efecto, o bien iniciando medidas andogas a
las circunstancias'y costumbres de cada lugar.

L afederacidn quedd sujetaaun régimen de facultades expresasy limita-
das, y € conjunto primario de atribuciones quedd en |as entidades federativas.
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En materia eléctrica, fiscal, de asentamientos humanos, contaminacién
ambiental, aguas, hidrocarburos, industria cinematogréfica, energianuclear,
lafederacion se vio obligada, por las presiones socides 'y por € endureci-
miento delacrisisinternacional, aensanchar las facultades delaUnién, sin
dejar de establecer en las leyes un sistema de concurrencia de facultades
entre los diversos niveles de gobierno apartir de normas federal es que pon-
deran las preeminencias colectivas, las necesidades nacionales y locales, y
los criterios de unificacion técnicay normativa.

En México se confirié a gobierno funciones centralizadoras que apa
rentemente disminuian los poderes de las entidades, pero sustanciad mente
eran lasrespuestas alas apremiantes demandas sociales, en ocasiones para
resolver |os problemas educativos y sanitarios, y en otras para consolidar
las reivindicaciones de los trabgjadores, pues los conflictos obrero-patro-
nales en las ramas industrial es rebasaban los ambitos territorides de lasjuris-
dicciones estatales. La via en los tres casos fue la federalizacién de las
materias educativas, sanitarias y laboraes, por la formula de facultar al
Congreso paralegidar a respecto.

No debemos perder de vista que € federalismo es la mas perfecta de las
férmulas descentrdizadoras, dado que lasintegray sintetiza en un todo ideo-
I6gico. S bien € centralismo obstruye etapas superiores de nuestro desarro-
llo, también es necesario revisar € esquema de distribucién de competencias
entrelos niveles de gobierno, parano convertir la centralizacién en un impe-
rativo categorico que en lugar de fortalecer nuestro ser nacional, lo debilite.

El Estado federal se caracteriza por una descentralizacion de forma es-
pecia y del grado mas elevado; se compone de col ectividades-miembros
dominadas por é, pero que poseen autonomia congtituciond y participan
en la formacion de la voluntad federal, distinguiéndose de este modo de
todas las demas colectividades publicas inferiores.

El federalismo eslaforma superior de la descentralizacion, proceso que
traslada las ramas de las decisiones publicas de los 6rganos de la capita
edtatal hacialos que se hallan d interior del pais.

A partir de esta disposicion, debemos enfocar € asunto en dos niveles:
segun e articulo 124 constitucional, las facultades no conferidas expre-
samente alafederacion, se entienden reservadas alos estados y éstos se
descentralizan hacialos municipios con € acance que determinen sus cons-
tituciones y leyes secundarias.

El municipio es un ente de descentralizacion politicay administrativa. A
los estados | es corresponde fijarles su competenciaterritorial y administra-
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tiva, con la Unica excepcion de que no pueden del egarle funciones de poder
gue no sean gecutivas. su vocacion es atender 10s asuntos que atafien ala
colectividad municipa (agua potable, acantarillado, alumbrado publico,
mercadosy centrales de abasto, calles, seguridad y las demés quelaslegis-
laturas locales determinen segun las condiciones territoriales y socioecond-
micas y su capacidad administrativa y financiera) y aguellos asuntos que
no sean del interés directo del estado ni de la federacion.

De ahi que s la competencia municipa proviene de actos convenciona
les y constitucionales de descentralizacion y los poderes estatales conser-
van facultades de control sobre las competencias municipales, deba
precisarse el acance conceptua de este control.

Con justarazdn se hadicho que  municipio libre qued6 consagrado como
forma juridica, pero su redizacion como forma de vida ha tenido que irse
afirmando en € curso de los afios paralograr su desarrollo socid y politico.

Un gran avance sin duda ha sido reconocer la persondidad juridica de
los municipios para gercer actos de dominio sobre su patrimonio, asegu-
randole |0s recursos propios para preservar su autonomia, reservandole los
impuestos relacionados con la propiedad inmobiliaria; integrando la ha
cienda municipal por contribuciones, impuestos y otros ingresos que las
legidaturas establezcan asu favor y las que los estados deberan determinar
sobre la propiedad inmobiliaria de fraccionamiento, division, consolida
cién, tradacién y mejora, asi como las que tengan por base € cambio de
valor de los inmuebles; las participaciones federaes, que seran cubiertas
por lafederacion alos municipios de acuerdo con las bases, montosy pla-
nes que anua mente se determinan por las legidaturas de los estados y 1os
ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.

El objetivo de todo esto es tratar de acercar latoma de decisionesy su
responsabilidad, al lugar de gecucion; arraigar ala poblacion en sus luge
res naturales; disminuir lainmigracién hacia las ciudades congestionadas y
llenar |os espacios desperdiciados de nuestra nacion.

La Condtitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos incluye como
una facultad de la Camara de Diputados la revision de la cuenta publica,
con objeto de conocer los resultados de la gestion financiera'y comprobar
S d presupuesto asignado ha cumplido con los objetivos previstos.

La historia nos hace patente la actividad econémicay financiera que €
Estado ha desarrollado alo largo de |os afios para al canzar sus fines.

El 29 de septiembre de 1978 se publico la Ley Orgéanica de la Contadu-
riaMayor de Hacienda, que en su articulo 1 definio alainstitucion como el
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organo técnico de la Camara de Diputados que teniaa su cargo larevision
delacuentapublicadd gobierno federa y ladel Departamento del Distrito
Federal, determinando que en € gercicio de sus funciones estaria bajo €
control de la Comisién de vigilancia nombrada por la propia Camara.

Estaley insertd reformas de caracter administrativo y politico y respon-
dié a una preocupacion de raices profundas. dotar a poder Legidativo,
particularmente a la Cadmara de Diputados y a la Contaduria Mayor de Ha
cienda, de un nuevo ordenamiento lega de su érgano técnico que posihilitara
el exameny revision de los ingresos 'y de los egresos publicos, y la fiscali-
zacion de quienes en el osintervienen, de maneratécnicamente adecuaday
politicamente a margen de los cambios de la Camara de Diputados.

Mediante € gercicio de sus facultades, atribuciones, derechosy obliga-
ciones que se confirieron ala Contaduria Mayor de Hacienday a su titular,
se examinariay revisariano solo s € ingreso y € gasto publico estaban de
acuerdo con lasleyesdeingresosy |os presupuestos de egresos aprobados,
SN0 S su recaudacion y aplicacion respondia d cumplimiento de los objeti-
VOs contenidos en los programas 'y subprogramasy, ademés, S eraficiente.

En su articulo 3 se estableci6 que paralarevision de cuentas pablicas, la
ContaduriaMayor de Hacienda g erceria funciones de contraloriay tendria
las siguientes atribuciones:

1. Verificar s las entidades comprendidas en la cuenta publica reali-
zaron sus operaciones, en lo genera y en lo particular, con apego a
las leyes de ingresos y a los presupuestos de egresos de la federa
ciéon y del Departamento del Distrito Federal, y cumplieron con las
disposiciones respectivas de las leyes General de Deuda Publica, de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, Organica de la
Administracion Publica Federal y demés ordenamientos aplicables;
gjercieron correctay estrictamente sus presupuestos conforme alos
programasy subprogramas aprobados, gustaron y gjecutaron |os pro-
gramas de inversién en los términos y montos aprobados y de con-
formidad con sus partidas; y aplicaron |os recursos provenientes de
financiamientos con la periodicidad y forma establecidas por laley.

2. Elaborar y rendir ala Comision de presupuestos y cuenta de la Cé-
mara de Diputados, por conducto de la Comisién de vigilancia, €
informe previo dentro de los diez primeros dias del mes de noviem-
bre siguiente a la presentacion de la cuenta publica del gobierno fe-
derd y del Departamento del Distrito Federd; ala Camarade Dipu-
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tados, € informe sobre e resultado de la revison de la cuenta publi-
ca del gobierno federd y del Departamento del Distrito Federd, €
cud remitiria por conducto de la Comision de Vigilanciaen los prime-
ros dias del mes de septiembre del afio siguiente al de su recepcion.
Fiscalizar los subsidios concedidos por € gobierno federal alos esta
dos, a Departamento del Digtrito Federd, a los organismos de la
administracion publica paraestatal, a los municipios, a las ingtitucio-
nes privadas o alos particulares, cualesquiera que sean los fines de
su destino, asi como verificar su aplicacion a objeto autorizado. En
el caso delos municipios, lafiscalizacion de los subsidios se hara por
conducto del gobierno de la entidad federativa correspondiente.
Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias, solicitar informes,
revisar libros y documentos para comprobar s la recaudacion de los
ingresos se ha realizado de conformidad con las leyes aplicables en
lamateriay, ademas, eficientemente.

Solicitar a los auditores externos de las entidades, copias de los in-
formes o dictdmenes delas auditorias por ellos practicadasy lasacla
raciones que estimen pertinentes.

Establecer coordinacidn, en los términos de eta ley, con la Secretaria
de Programacion y Presupuesto afin de uniformar las normas, proce-
dimientos, mé&todosy sistemas de contabilidad y las normas deauditoria
gubernamentales y de archivo contable de los libros y documentos
justificativos y comprobatorios del ingreso y del gasto publicos.
Fijar las normas, procedimientos y métodos para la revison de la
cuenta publica del gobierno federa y ladel Departamento del Distri-
to Federd.

Proponer ante las autoridades €l fincamiento de responsabilidades.

Por otraparte, laContaduriaMayor de Haciendarevisarialacuentacom-
probada de cada gjercicio mensua del Congreso de la Unidn, de conformi-
dad con d articulo 202 del Reglamento para el Gobierno Interior del Con-
greso General de los Estados Unidos Mexicanos, que establece: “Los
tesoreros de ambas Camaras solo estan obligados, bajo su estricta respon-
sabilidad, arendir cuentas del mangjo de fondos desde su respectiva Teso-
reriaalaContaduriaMayor de Hacienday ala Comision de administracion
delaCémaracorrespondiente”.

La Secretariade Hacienday Crédito Publico, asi como el Departamento
del Distrito Federal, tendrian la tarea de formular anualmente las cuentas
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publicas del gobierno federal y del Departamento del Distrito Federd co-
rrespondientes a gercicio fiscal del afio anterior.

Podemos definir entonces que, de acuerdo con € articulo 14 delaLey
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, la cuenta publica estuvo
congtituida por los estados contables y financieros y demas informacion
que mostrara € registro de operaciones derivadas de la aplicacién de las
leyesdeingresosy del gercicio de los presupuestos de egresos de |a fede-
raciony del Departamento del Distrito Federd, laincidenciade las mismas
operaciones y de otras cuentas en e activo y pasivo totales de la hacienda
publicafederd y delade Departamento ddl Distrito Federd y en su patrimo-
nio neto, incluyendo € origeny aplicacion delos recursos, asi como € resul-
tado de |las operaciones del gobierno federa y del Departamento del Distri-
to Federd y los estados detalados de |a deuda publica federal.

Unavez que laComisién permanente de la Camara de Diputados recibia
la cuenta publica del gobierno federd, la Comision de vigilancia la turnaba
para su revision ala Contaduria Mayor de Hacienda.

Larevison de la cuenta publica no sdlo comprenderia la conformidad de
las partidas de ingresos y de egresos, Sino que se extenderia a una revison
legal, econdmicay contable del ingreso y del gasto publico, y verificariala
exactitud y la judtificacion de los cobros y pagos hechos, de acuerdo con
lospreciosy tarifas autorizados o de mercado, y de las cantidades erogadas.

Si delarevisién aparecieran discrepancias entre | as cantidades gastadas
y las partidas respectivas de los presupuestos, 0 no existiera exactitud o
justificacion en los gastos hechos o en |os ingresos percibidos, se determi-
narian las responsabilidades procedentes y se promoveria su fincamiento
ante | as autoridades competentes.

Para informar de los resultados de su revision de la cuenta publica, la
ContaduriaMayor de Haciendarindi6 anua mente ala Camara de Diputados
un informe previo y un informe de resultados.

El informe previo es € examen preliminar de la informacion contable,
financiera, presupuestaria’y econémica contenida en las cuentas publicas
del gobierno federal, de conformidad con lo dispuesto en € articulo 3o., frac-
cionll, inciso @), delaLey Organicadela Contaduria Mayor de Hacienda

Este informe previo contenia comentarios generales sobre s la cuenta
publica estaba presentada de acuerdo con los principios de contabilidad
aplicables a sector gubernamental; los resultados de la gestién financiera;
la comprobacion de si |as entidades se gjustaron alos criterios sefialados
en las leyes de ingresos y en las demés leyes fiscales, especiadlesy regla
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mentos aplicables en lamateria, asi como en los presupuestos de egresos de
lafederacion y del Departamento del Distrito Federd; e cumplimiento de
los objetivos y metas de |os principales programas y subprogramas aproba-
dos, @ andlisis de los subsidios, |as transferencias, |0s apoyos para opera-
cion einversion, las erogaciones adicionalesy otras erogaciones 0 conceptos
smilares, y por Ultimo, e andisis de las desviaciones presupuestales.

LaContaduriaMayor de Hacienda debia presentar esteinforme previo a
la Comision de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara
de Diputados, por conducto de la Comison de vigilancia, dentro de los
diez primeros dias del mes de noviembre siguiente ala presentacion de las
cuentas publicas del gobierno federal. La primera comision, con baseen €
informe previo, emitia un dictamen que se sometia a discuson d pleno de
la Camara de Diputados. El debate, sin fecha fija, solia realizarse en los
meses de noviembre o diciembre del mismo afio en que se presentaba la
cuenta publica; aprobado € dictamen, las conclusiones de la revisiéon se
formalizaban en un decreto que ordinariamente se publicaba en €l Diario
Oficial dela Federacion durante el mesde diciembre.

De acuerdo con lo dispuesto en d articulo 3o., fraccion |1, inciso b), de
la citada Ley Organica, en su informe de resultados la Contaduria Mayor
de Hacienda exponia los resultados finales de su revision de la cuenta pU-
blica del gobierno federal y, en su caso, las irregularidades que hubiera
detectado en € curso de las auditorias, visitas e ingpecciones practicadas
con ese proposito a un grupo seleccionado de entidades y dependencias de
la administracion publica federal.

LaContaduria Mayor de Hacienda presentaba este informe de resultados
ala Camara de Diputados, por conducto de la Comision de vigilancia, den-
tro de los diez primeros dias del mes de septiembre del afio Sguiente d dela
recepcion de las cuentas publicas.

En lostérminos ddl articulo 19 de su Ley Organica, la Contaduria Mayor
de Hacienda estaba facultada para revisar toda clase de libros, instrumen-
tos, documentos 'y objetos, practicar visitas, ingpeccionesy auditoriasy, en
general, recabar |os elementos de informacidn necesarios para.cumplir con
sus funciones.

Segun € articulo 21 del mismo ordenamiento, las auditorias ercidas
por este 6rgano comprendian actividades que consistian en verificar s las
operaciones se efectuaron correctamentey s los estadosfinancieros sepre-
sentaron en tiempo oportuno, en formaveraz y en términos accesibles; de-
terminaba s las entidades auditadas cumplieron en la recaudacion de los
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ingresosy en laaplicacion de sus presupuestos con lasleyes deingresosy los
presupuestos de egresos de la federacion y del Departamento del Distrito
Federal, y demés leyes fiscales especiales y reglamentos que rigen en la
materia; y revisabas |las cantidades a canzaron con eficiencialos objetivos
y metas fijados en los programas y subprogramas, en relacion con los re-
cursos humanos, materiales y financieros.

La Contaduria Mayor de Hacienda aplicaba en sus auditorias dos enfo-
ques. € de regularidad y € operaciond.

Respecto del primero, se determinaba e grado en que las operaciones
financierasy lainformacion correspondiente se gjustaban alalegidaciony
normatividad aplicables; y € segundo tenia como mision verificar g las
operaciones se efectuaron de conformidad con los términos en que fueron
autorizados por € propio Poder Legidativo, es decir, S se cumplieron los
objetivos y metas de los programas aprobados.

L as auditorias abarcaban préacticamente todala actividad de los organis-
mos publicos. Por su objeto se dividian en financieras, de sistemas, de lega
lidad, de normatividad de obras publicas, de obras plblicas, de evauacion
de programasy especiales.

Auditoriasfinancieras. En estetipo de auditorias se trataba de compro-
bar, en forma selectiva'y mediante revisiones, s las operaciones financie-
ras de las dependencias y entidades de la administracion publica federa
que sereflgjaban en lacuenta publica se habian efectuado y registrado enla
contabilidad de conformidad con la normatividad y legidacion aplicable.

Auditorias de sistemas. Su findidad eraevauar € conjunto delossiste-
masy procedimientos en uso, 0 bien uno o varios de esos Sistemas'y proce-
dimientos en particular, con objeto de determinar s su disefio era correcto,
S se gplicaba debidamente y s contribuia suficientemente a control interno
de la dependencia o entidad correspondiente.

Auditorias de legalidad. Tenian como propdsito comprobar s las de-
pendencias y entidades de la administracion publica federa operaban de
conformidad con € objeto que e les fijo en € instrumento juridico por €
cua fueron creadas; s sus érganos juridicos cuidaban de que en todos los
aspectos de su gestion se observaran las disposiciones legales aplicables.

Auditorias de normatividad de obras publicas. Se practicaban en depen-
dencias y entidades que gercian gasto de inversién en obras publicas, con
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objeto de evaluar € cumplimiento de las disposiciones de la legidacion
aplicable, principal mente por o que respecta a la contratacion de las obras
y de los servicios relacionados con dllas.

Auditorias de obras publicas. Se practicaban con el propésito de com-
probar que las obras se hubieran realizado de conformidad con las disposi-
ciones legales y reglamentarias vigentes; que se gjustaran alas asignacio-
nes presupuestales aprobadas a |os proyectos respectivos y a las normas
generaesy especificas de construcci6n de ladependencia o entidad auditada,
y que se aplicaran adecuadamente | os sistemas de supervision 'y de control
de calidad de las obras.

Evaluacion de programas. Se iniciaba con un andlisis genera de los
resultados més relevantes de cada uno de |os sectores sujetos arevision y
delaedtrategiade gasto que se aplico en € gjercicio, con objeto de verificar
gue fueran congruentes con el marco de planeacion correspondiente. Pos-
teriormente, se seleccionaban los programas, subprogramas 0 proyectos
del sector que se consideraban de mayor importancia parala evaluacion, a
fin de determinar la eficiencia con que hubieran sido gecutados.

Auditoriasespecial es. Eran aquéllas que serealizaban asolicitud expre-
sade laCamara de Diputados, por conducto de su Comision de Vigilancia,
y podian incluir uno o més tipos de auditorias respecto de los cuales se
verificaba que se hubieran gecutado de conformidad con la legidacion y
normatividad aplicables.

Ademas de las revisiones que se practicaban, la Contaduria Mayor de
Hacienda inicié un proceso de evauacion gubernamental, cuya finalidad
era conocer € impacto que habia tenido la gestién del gobierno federal en
lasociedad y disponer de un elemento de informacion y retroalimentacion
para apoyar la toma de decisiones; participaban de manera coordinada las
direcciones generales de Evauacion de Programas, de Andlisis e Investi-
gacion Econdmica, de Proyectos y de Sistemas del organismo.

La evduacion gubernamental requeria de un profundo conocimiento de
la administracion publica, puesto que se debian tomar en consideracion
todos | os antecedentes histéricos de lainstitucion auditada para conocer su
origen y su evolucion. En este caso, la investigacion tenia como proposito
documentar las transformaciones que habia sufrido la ingtitucién durante
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su existencia, los logros que habia dcanzado y los obstaculos que habia
enfrentado, afin de evitar que se repitieran experiencias indeseabl es.

Esta evaluaci6n gubernamental tomaba forma con la préctica de audito-
rias de carécter integral, que eran g ecutadas con la participacion interdisci-
plinariade las éreas de la ContaduriaMayor de Hacienday que se concen-
traban en aspectos financieros y de cumplimiento, economia y eficiencia
de las operaciones gubernamental es.

Como resultado de las revisones que practicaba, la Contaduria Mayor de
Hacienda ef ectuaba acciones de diversanaturaleza que tendian acorregir o
a mgorar sstemas, procedimientos y actividades y a promover ante las
autoridades competentes la imposicion de las sanciones administrativas o
penaes que procedieran por irregularidades o delitos que se hubieran de-
tectado en las revisiones, asi como € resarcimiento de dafios ocasionados
al erario federal o a patrimonio de las entidades paraestatales.

Como veremos més adelante, muchos de estos mecanismos 'y procedi-
mientos sobrevivirian necesariamente en la nueva legisacion para comple-
mentar y robustecer |as atribuciones de la nueva Auditoria Superior de la
Federacion.



