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Resumen: Este trabajo tiene como objetivo reflexionar sobre la técnica
legislativa y las leyes de fiscalizaciéon superior, partiendo de los anali-
sis comparativos existentes sobre estos cuerpos legales en el ambito
subnacional de México. A partir de ello, se propone una estructura y
contenidos basicos para la ley de la materia en las entidades federati-
vas y se explican los componentes que justifican esa propuesta.
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Introduccién

La funcién de fiscalizacion superior de la gestion financiera de los entes
publicos se encuentra establecida en la mayoria de los textos constitu-
cionales del mundo; dicha funcién es competencia del poder legislativo,
al ser el control externo de la administracion publica a cargo del poder
ejecutivo y, en general, de los entes publicos, de ahi el adjetivo de “su-
perior”. En este sentido, la fiscalizacion superior es uno de los instru-
mentos mas fuertes del sistema de frenos y candados entre los poderes
publicos de un Estado democratico y suele establecerse en su Carta
Magna y desarrollarse en una ley especial de la materia.

Por lo anterior, la ley de fiscalizacion superior es una ley reglamen-
taria constitucional pero también es una ley organica,! ya que esta-
blece las competencias y atribuciones del 6rgano fiscalizador que se
denomina “Auditoria Superior” en la mayoria de legislaciones mexica-
nas.? Asimismo, es una ley que establece los principales procedimien-
tos involucrados en la auditoria gubernamental y en la determinacion
y fincamiento de responsabilidades resarcitorias. Bajo estos conteni-
dos, estas leyes regulan varios objetos pero de una misma materiay se
han convertido en cuerpos legales sumamente técnicos y complejos.?

! En el derecho comparado existe una distincion clara entre leyes organicas y leyes
ordinarias, entendidas aquéllas como de especial trascendencia, por lo que para su
creacion se requiere una mayoria absoluta “superlegalidad” (Bulnes, 1984, p. 229). El
articulo 81 de la Constituciéon de Espana dispone que son leyes organicas las relativas
al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades publicas, las que aprue-
ben los Estatutos de Autonomia y el régimen electoral general y las demas previstas en
la Constitucion. Senala también que la aprobacion, modificaciéon o derogacion de las
leyes organicas exigira mayoria absoluta del Congreso, en una votacion final sobre el
conjunto del proyecto. Por su parte, el articulo 46 de la Constitucion de Francia senala
que las leyes a las cuales la Constitucion confiere el caracter de organicas seran votadas
y modificadas de forma distinta a las demas leyes. Se precisa, ademas, que las leyes
organicas no podran ser promulgadas sino después de declarada por el Consejo Cons-
titucional, su conformidad con la Constitucion.

2 En el ambito internacional se denominan Entidades de Fiscalizacion Superior,
término que se le da en los articulos 73, 74, 79, 116 y 122 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

3 Al respecto de la pluralidad de objetos regulados por una sola ley, véase Carbonell
(2000).
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Por otra parte, el principio de soberania estatal del federalismo
mexicano permite que las 32 entidades federativas que integran a la
nacién cuenten con su sistema juridico, el cual a pesar del apego a
la Constitucion federal, que en su articulo 116 establece las bases mi-
nimas para que las legislaturas de los estados cuenten con entidades
de fiscalizacion similares, permite que tengan caracteristicas propias,
por lo que las leyes de fiscalizacion superior subnacionales pueden
presentar variaciones formales y hasta sustanciales. Esta diversidad
se ha convertido en un problema publico, ya que las entidades fede-
rativas y municipios reciben recursos de la federacion (gasto federa-
lizado), el cual tiene que ser revisado con la normativa federal y, en
ocasiones, se contradice con la estatal y, o bien, no estan armoniza-
das las disposiciones legales, lo que impide hacer analisis financieros
comparativos o integrales en el pais. Una forma de solucionar este tipo
de problemas es la armonizacion de la contabilidad gubernamental
iniciada en 2008 con la expedicion de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental y atin en proceso de implementacion.

Aunque podria pensarse en una solucion similar para la fiscaliza-
cion de las cuentas publicas, consideramos que es preferible establecer
unas bases minimas y comunes a las 32 leyes estatales, respetando
asi el federalismo politico y hacendario de nuestro pais. Una ley mo-
delo o las leyes de bases se observan, desde nuestro punto de vista,
como instrumentos alternos en las relaciones intergubernamentales,
ademas de las leyes de coordinacion como lo es la Ley de Coordinacion
Fiscal o los convenios de colaboracion.

Otro problema detectado que da origen a este texto es la abundan-
cia de leyes de fiscalizacién superior durante el periodo de los anos
2000 a 2013, a raiz de la transformacion del modelo de fiscalizacion
superior del gasto publico que inici6 con la sustitucion de las Conta-
durias Mayores de Hacienda por Entidades de Fiscalizacion Superior
(Camara de Diputados, 2009). Reformas constitucionales con impacto
en los estados, emergencia y protagonismo de la rendicion de cuentas en
la agenda legislativa e intereses politicos, contribuyen también a la
aparicion de nuevas leyes en breves lapsos de tiempo,* lo que puede

4 Un ejemplo lo tenemos en el caso de Jalisco, que ha tenido tres leyes de fiscaliza-
cion superior en siete anos; al respecto, véase Figueroa Neri (2013).
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ser adecuado si se quiere perfeccionar la norma, pero también son le-
sionadoras de la seguridad juridica. Aunque las leyes sean derogadas,
los procesos iniciados y activos durante muchos afios —especialmente
en los casos de responsabilidades de los servidores publicos—, hacen
que las disposiciones juridicas derogadas sigan siendo aplicadas, jun-
to con las nuevas leyes vigentes.

Este trabajo pretende ofrecer una estructura basica y las razones
de una ley de fiscalizaciéon superior aplicable al ambito de las enti-
dades federativas de México;®> cada una de estas entidades queda en
posibilidad de adaptarla y redactar su contenido conforme a las ne-
cesidades y caracteristicas propias de su sistema juridico. Para ello,
se hace un breve apunte conceptual sobre la técnica legislativa y los
principales resultados de los analisis comparativos existentes de las
leyes mexicanas de la materia. Posteriormente, se propone la estruc-
tura basica de una ley de fiscalizacion superior para las entidades
federativas y se explican los tres componentes seleccionados para este
modelo de ley: estructurales, de lenguaje legal e innovadores.

La fiscalizacion superior en el sistema federal mexicano

Como lo advierte Guillermo Cejudo, el federalismo mexicano consiste
en un complejo entramado institucional cuya estructura ha sido for-
mada por decisiones coyunturales, lo cual ha implicado una poco cla-
ra distribucion de responsabilidades. El federalismo en México, afirma
el investigador del cipE, no responde a un disefio coherente, es ambi-
guo en cuanto a las competencias de cada nivel de gobierno y dificulta,
por tanto, la rendicién de cuentas (Cejudo, 2014).

La revision y fiscalizacion de los recursos publicos ejercidos por
las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno sigue esta misma pro-
blematica a la que se refiere Guillermo Cejudo, determinada por dos
principios basicos en los que descansa el sistema federal mexicano: la
soberania de los estados y el municipio libre, los cuales se conciben

5 La Universidad de Guadalajara y el Instituto Mexicano para la Competitividad,
A.C., elaboraron una Ley modelo de fiscalizacién superior con base, en parte, en lo aqui
expuesto. Los autores de estas lineas son los coordinadores de ese proyecto.
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de una forma restringida al estar sujetos a un pacto federal que en
ningan caso podran contravenir.

Dentro de nuestro sistema federal, la fiscalizacion de los recursos
publicos ejercidos por los estados y municipios se consideré como un
asunto interno, por lo que cada entidad federativa debia determinar
la forma y las instancias competentes para ello, lo cual respondia a
un verdadero federalismo; el problema comenzé cuando se plante6
quién debia fiscalizar los recursos federales transferidos a los estados
y municipios.

El 29 de diciembre de 1978 entré en vigor la entonces nueva Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, la cual rompié con el
sistema de distribucién de competencias de nuestro régimen federal y
con el principio de “soberania” de los estados, al otorgarle atribuciones
a la entonces Contaduria Mayor de Hacienda para fiscalizar los subsi-
dios federales recibidos por las entidades federativas; no asi en cuanto
a los municipios, que siguié siendo competencia de la autoridad local.

El 29 de diciembre de 1997 se reformé la Ley de Coordinacién Fis-
cal para crear el Ramo General 33 “Fondo de Aportaciones Federales”,
como recursos que la federacion transfiere a las haciendas publicas de
los estados, del Distrito Federal y de los municipios, independientes
de las participaciones (Escalante, 2000: 13).

Con la creacion de las aportaciones se inici6 en México un proceso
muy importante en la transferencia de recursos hacia los diferentes
niveles de gobierno, ya que anteriormente la transferencia de los re-
cursos se realizaba por medio de convenios de descentralizacion que
celebraban las distintas dependencias del gobierno federales con las
entidades federativas, en los términos y condiciones contenidos en
cada presupuesto de egresos (Sour, Robles, Ortega Avelino y Pena,
2004: 11 y 13), pero no existia ninguna ley que unificara los criterios
para las transferencias, el ejercicio y el control de los recursos trans-
feridos (Mora, 2001: 180).

Se estipuldé que dichas aportaciones debian ser administradas y
ejercidas por los gobiernos de las entidades federativas y, en su caso,
por los municipios que las reciban, conforme a sus propias leyes, pre-
cisando que deberan registrarlas como ingresos “propios” destinados
especificamente a los fines establecidos en los citados articulos, lo
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cual se entendi6é que la revision y fiscalizacion correspondia a los con-
gresos locales.

Ahora bien, con la reforma al articulo 79 de la Constitucion del 30
de julio de 1999, en donde se le otorgaron atribuciones a la Auditoria
Superior de la Federacion para fiscalizar los recursos federales que ejer-
zan las entidades federativas y los municipios, se abri6 el debate sobre
quién debia ser la autoridad competente para fiscalizar los recursos
ejercidos por los municipios, ya que el articulo 115 de la misma Consti-
tucion establece que es competencia de las legislaturas de los estados.

Esto gener6 una gran polémica no sélo juridica sino también poli-
tica con los estados y municipios, los cuales alegaban que ello era una
facultad exclusiva de las legislaturas locales, de conformidad con el
articulo 115 constitucional y la Ley de Coordinacion Fiscal, en donde
se precisa que esos recursos se consideran como propios.® La polé-
mica derivdé en una controversia constitucional’” y que se volviera a
reformar la Constituciéon para dejar “claro” los alcances tanto de la
federacion como de los estados en cuanto a la fiscalizacién de los re-
cursos publicos ejercidos por los municipios.

La Corte senal6o que en una interpretacion armonica de esos pre-
ceptos lleva a concluir que ambos érganos de auditoria, el federal y el
local, estan facultados para revisar el ejercicio de fondos federales por
parte de los ayuntamientos, lo que da por resultado un régimen de fis-
calizacion concurrente. De lo contrario, preciso la Corte, de estimarse
que las legislaturas de los estados no estén facultadas para fiscalizar
las cuentas publicas municipales respecto al ejercicio de fondos de
origen federal, se afectaria el sentido del mandato constitucional pre-
visto en el articulo 115, fraccién IV, altimo parrafo, de la Constitucion
general de la republica.

% Esta disposicion constitucional fue objeto de diversas interpretaciones que con-
frontaron a los distintos 6rdenes de gobierno, a tal grado que la Conferencia Nacional
de Gobernadores (conaco) lleg6 a solicitar al auditor superior de la federacion que sus-
pendiera todas las auditorias al Ramo General 33 programadas en el territorio nacio-
nal, hasta “...en tanto no se aclaren estas controversias de caracter juridico, suspenda
todas las auditorias programadas en el territorio nacional al Ramo General 33, y a que
establezcamos una mesa de trabajo y analisis con estas entidades federativas sobre ese
punto y el relacionado con los recursos del Ramo General 39...”.

Controversias Constitucionales radicadas bajo los numeros de expedientes
42/2004 y 87/2003.
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Finalmente, con la reforma de mayo de 2008 a los articulos 79,
116 y 122 de nuestra Carta Magna, se puso fin a la controversia. Se
dispuso que la entidad de fiscalizaciéon superior de la federacién fisca-
lizara directamente los recursos federales que administren o ejerzan
los estados, los municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-
administrativos de sus demarcaciones territoriales, con excepcion de
las participaciones federales.

Sin embargo, la discusion sobre la fiscalizacion de los recursos
publicos ejercidos por los estados y municipios, no sélo federales sino
también los propios, no es un tema zanjado, sino que es un tema que
sigue despertando fuertes debates tanto en la academia como entre
los legisladores y los mismos servidores publicos de los 6rganos de fis-
calizacion, a partir de la conceptualizacion del federalismo mexicano y
la descentralizaciéon de atribuciones (Morin, 2008).

De acuerdo con el diagnostico elaborado por la Auditoria Supe-
rior de la Federacion en el ano 2009, una de las areas de opacidad
en la fiscalizacion en México se encuentra en los recursos federales
transferidos a los estados y municipios, en donde se destaca que un
buen nimero de instancias municipales y delegacionales en el pais no
cuenta con normatividad administrativa suficiente ni con reglamentos
de planeacion, ademas de carecer de sistemas adecuados de registro
contable y preservaciéon del patrimonio. Se precisa que como resultado
de las auditorias practicadas a ese rubro se han determinado cuantio-
sas y recurrentes observaciones y debilidades asociadas con incumpli-
mientos de la normativa y a deficiencias de control interno por parte
de las instancias ejecutoras del gasto (asr, 2009).

Recientemente el auditor especial del gasto federalizado de la Audito-
ria Superior de la Federacion, Arturo Orci Magana, en su participacion
en el Foro Nacional “Gasto publico estatal y politica social”, celebrado el
pasado 15 de octubre de 2014, reconoci6 que prevalecen areas de opor-
tunidad en materia de transparencia, gestion, rendiciébn de cuentas y
resultados. Dijo que 12% de la muestra auditada arrojé observaciones
relacionadas con transferencias de recursos a cuentas bancarias inde-
bidas, falta de documentacién comprobatoria, pago de conceptos impro-
cedentes o aplicacion de recursos en fines no autorizados. Recomendo
una serie de medidas, de las que destacan, la emision de una Ley de
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Gasto Federalizado, el impulso de un Sistema Nacional de Fiscalizacion,
el mejoramiento de los Sistemas de Control Interno y la formulacién de
un Programa Nacional de Desarrollo Institucional Municipal, asi como la
incorporaciéon de los resultados de gestion en los mecanismos de asigna-
cion, la definicién de reglas de operaciéon para programas que no cuentan
con ellas y, de manera mas amplia, el desarrollo de una cultura de eva-
luacion (Orci, 2014).

Precisamente, a raiz de esta discusion aparentemente inacabada,
es que nuestra propuesta se inclina a una ley modelo, de tal forma que
cada entidad federativa dentro de su ambito de competencias federa-
les decida o no adoptar algunas de las propuestas aqui planteadas.

Aproximacion conceptual a la técnica legislativa

La literatura reciente® coincide al enfatizar la importancia de la técnica
legislativa para tener leyes de alta calidad que otorguen certeza juridi-
ca a los ciudadanos y con ello contribuyan a un auténtico Estado de
derecho y, por otra parte, alerta sobre la escasez de investigaciones al
respecto y, la necesidad de los congresos y otras instancias creadoras
de normas juridicas, de contar con especialistas no sélo en la materia
sino también en técnica legislativa.

Respecto del concepto de técnica legislativa, Pedroza de la Llave
y Cruz Velazquez (2000: 39-40) advierten sobre la confusion de este
concepto con el derecho legislativo, el proceso legislativo y el dere-
cho parlamentario. También, sefialan que la iniciativa, la discusion, la
aprobacion y la publicacién de una norma juridica tienen un caracter
politico y uno técnico, correspondiendo al primero las posiciones ideo-
logicas de los partidos politicos y grupos de interés y, al segundo, las
caracteristicas formales que debe tener un texto normativo, como son:
el uso del lenguaje, su estructura logica, brevedad y claridad (raciona-
lidad lingtiistica), y la inserciéon armoénica dentro del sistema juridico
(racionalidad juridico-formal).

Bajo la distinciéon apuntada, la técnica legislativa, como se sefiala en
el Diccionario de términos parlamentarios, “alude a un conocimiento espe-

8 Véanse, entre otros, las obras enlistadas en la bibliografia.
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cializado referente a las aplicaciones, y aspectos practicos que son nece-
sarios en la redaccién, composicion y elaboracion de las leyes en general”
(Berlin Valenzuela, 1998: 720) y tiene por objeto, como puntualiza Lopez
Olvera (2000: 119) “el mejorar la calidad de las normas”.

Aunado a esta definicion, Carbonell (2000: 212) advierte que “los
estudios de técnica legislativa también deben tener una marcada inten-
cionalidad prospectiva en el sentido de no solamente tratar de explicar
el fenémeno, sino fundamentalmente de proporcionar analisis y crite-
rios que puedan servir para obtener mejores resultados practicos”. Es
esta intencion prospectiva la que persiguen estas lineas, aplicada a las
leyes especiales que regulan la fiscalizacién superior del gasto publico.

Evaluacion de las leyes de fiscalizacion superior
de las entidades federativas

Los 32 ordenamientos juridicos que regulan como se fiscaliza el gasto
publico fueron analizados, comparados y evaluados desde el anno 2005.
Figueroa Neri (2009) recopila en la obra Buenas, malas o raras. Las
leyes mexicanas de fiscalizaciéon superior (2000-2009) tales evaluacio-
nes, obteniéndose un promedio general de la calidad normativa de estos
ordenamientos vigentes entre 2004 y 2008, de 72.6 de los 100 puntos
posibles a obtener, lo que demuestra sin duda que pueden mejorarse.

Posteriormente, en mayo de 2013, el Instituto Mexicano para la
Competitividad, A.C. (imMco) y la Universidad de Guadalajara dieron a
conocer el estudio Auditorias Superiores Locales en México: evaluacion
de su normatividad, prdacticas y transparencia.® El estudio hizo eviden-
te que persistian algunas deficiencias de los ordenamientos juridicos
de la fiscalizaciéon superior de los estados de la reptblica y del Distrito
Federal, vigentes hasta el 31 de diciembre de 2012.

Se midi6 una vez mas su calidad para saber si pueden ser conside-
rados como bases juridicas adecuadas para sustentar la rendiciéon de
cuentas de la gestion financiera en el ambito subnacional de México.
En total, se revisaron 192 cuerpos normativos (constituciones politicas,

9 Disponible en http://imco.org.mx/es/temas/gobiernos_fiscalizacion_superior/
auditorias_superiores_locales_en_mexico_evaluacion_de_su_normatividad_pract/
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leyes y reglamentos)!'° y se obtuvieron 1,120 datos para poder calificar el
ordenamiento juridico. El promedio nacional, en una escala de O a 100,
en la cual 100 es la calificacion mas alta, fue de 78.30. Se observa, a
pesar de las diferentes metodologias empleadas en ambos estudios y el
transcurso del tiempo, una leve mejoria, como también la continuidad
de ciertos problemas para mejorar estos ordenamientos juridicos, entre
ellos los derivados de una falta de técnica legislativa correcta.

Aunque las evaluaciones mencionadas analizan varias leyes, in-
cluida la Constitucién Politica de cada estado, seria imposible propo-
ner un ordenamiento juridico ideal de toda la materia, por lo que se
estudiaron con mayor concentracion para la propuesta aqui presenta-
da las leyes especiales que regulan la fiscalizacién superior.

Las evaluaciones realizadas nos llevan al replanteamiento de una
realidad a la que hacemos alusién desde la introducciéon de nuestro
trabajo: el principio del federalismo en el que se sustenté el Estado
mexicano permite que cada entidad federativa cuente con su propia
ley de fiscalizacion. Lo que en el papel deberia ser lo ideal dentro de
un sistema federal, ha resultado ser uno de los mayores problemas del
control del ejercicio del gasto publico.

Propuesta de estructura de una ley de fiscalizacion superior

Primeramente, se describe la estructura de la ley y, después, se es-
grimen las razones de los principales componentes que debe tener en
cuenta el legislador con comentarios doctrinarios y ejemplos tomados
de la legislacion de nivel subnacional.

Es importante considerar que cada entidad federativa tendria que
hacer las adecuaciones a esta propuesta de ley, de acuerdo con las
caracteristicas propias del Estado y conforme lo requiera su sistema
juridico, asi como realizar las reformas constitucionales y a otras nor-
mas vinculadas.

10 Leyes de fiscalizacién superior, de transparencia y acceso a la informacién pu-
blica, organica del poder legislativo, de presupuesto, de contabilidad gubernamental y
reglamento interior de la auditoria del estado. Las denominaciones de las leyes pueden
variar segun la entidad federativa que se trate.
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Estructura basica de una Ley de fiscalizacion superior

Libro primero
De la funcién de fiscalizacion superior
Titulo primero
De la fiscalizacion superior
Capitulo |
Competencia
Capitulo Il
De los principios de fiscalizacion superior
Titulo segundo
Del proceso de fiscalizacion
Capitulo |
De la integracion y presentacion de la
informacion financiera gubernamental
y de las cuentas publicas
Capitulo Il
De la revision de la informacion financiera
gubernamental
Capitulo Il
De la fiscalizacion de las cuentas publicas
Capitulo IV
De las auditorias
Capitulo V
Del procedimiento de auditorias
Titulo tercero
De los informes
Capitulo |
De los informes especiales de las revisiones
a la informacion financiera gubernamental
Capitulo Il
De los informes individuales
de auditorias concluidas
Capitulo Il
Del informe anual de resultados
Titulo cuarto
De conclusion y seguimiento
de la fiscalizacion superior
Capitulo |
De la glosa y conclusion de la fiscalizacion
superior de las cuentas publicas

Libro segundo
De las responsabilidades
resarcitorias

Titulo Unico
De la determinacion
y fincamiento de las
responsabilidades
resarcitorias

Capitulo |
De la determinacion
de dafios y perjuicios

Capitulo Il
Del pliego de observaciones

Capitulo Il
Del fincamiento de
responsabilidades

resarcitorias

Capitulo IV
De las indemnizaciones

Capitulo V
De la promocion de otras
responsabilidades

Capitulo VI
Del recurso de
reconsideracion

Capitulo VII
De la prescripcion de
responsabilidades

Capitulo Il Del consejo ciudadano
Del seguimiento a los resultados de fiscalizacion
y observaciones

Libro tercero
De la Auditoria del Estado

Titulo primero
De las atribuciones y
organizacion de la auditoria
del estado

Capitulo |
De sus atribuciones

Capitulo Il
De su organizacion

Capitulo Il
Del servicio fiscalizador
de carrera

Titulo segundo
De la coordinacion institucional

Capitulo |
De la coordinacion con el
Congreso del estado

Capitulo Il
Del sistema nacional
de fiscalizacion

Capitulo Il
De la coordinacion con la
Auditoria Superior de la
Federacion

Titulo tercero
De la rendicién de cuentas
de la auditoria del estado

Capitulo |
De la unidad de vigilancia
y evaluacion

Capitulo Il

Fuente: Elaboracion propia.
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Componentes estructurales

Del analisis a las distintas leyes subnacionales pudimos observar que
existe una distribucion muy confusa de las disposiciones normativas,
en donde se mezclan la funcién de fiscalizacién superior con las fun-
ciones jurisdiccionales y la parte organizativa de las Entidades de Fis-
calizacion Superior Locales (ersL), lo cual hace dificil la comprension
del texto normativo.

A fin de evitar que se puedan hacer interpretaciones ambiguas de la
legislacion, la estructura que proponemos tiene como objetivo especifi-
car al inicio cuales son los fundamentos, asi como los alcances y limites
de la fiscalizacion superior en forma operacional. Desde luego, cada EFsL
puede tener sus propios objetivos, pero en la medida en que haya clari-
dad entre los fundamentos de la fiscalizacién superior y sus competen-
cias, sera mas preciso como valorar la legalidad de sus procedimientos
y como medir el desempeno de la entidad fiscalizadora.

En tal sentido, se propone que la ley sea dividida en tres Libros,
como lo senalan las reglas de organizacion de leyes extensas (Lopez
Olvera, 2000: 125 y Muro Ruiz, 2007: 110). El Libro Primero com-
prende la parte de fiscalizacion superior, el segundo versa sobre las
responsabilidades resarcitorias (funcion jurisdiccional) y el tercero
comprende la organizacion y atribuciones de la ersL, con la denomina-
cién que le corresponda.!!

Libro Primero. De la funcién de fiscalizacién superior

Este Libro se divide a su vez en cuatro titulos. El primer titulo se re-
fiere a la fiscalizacién superior de las cuentas publicas, iniciando en
el capitulo I con una distincion entre la competencia constitucional de
la fiscalizacién superior del Congreso del Estado y las atribuciones del
organo fiscalizador,'? que se regula en forma mas detallada en los ca-

' Se reportan hasta 14 denominaciones distintas para estos érganos fiscalizadores
(Figueroa Neri, 2009: 143).

12 Al respecto, segiin el estudio mco-cucea (2013: 114) hay seis leyes estatales donde
no se distinguen estas funciones y en las otras no siempre es precisa la distincion.
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pitulos posteriores. Cabe senalar que las facultades de los servidores
publicos de la ErsL se trasladan al reglamento en lugar de agregarlas
en este capitulo como suelen hacerlo varias legislaciones actuales.!®

En este primer titulo se agrupan también, en su capitulo II, los
principios de la fiscalizacién superior, previstos en el articulo 116 de
la Constitucién federal. Se pudo observar que si bien todas las leyes
contemplan en sus ordenamientos dichos principios, éstos se regulan
de una manera vaga y se encuentran dispersos.

En el titulo segundo se regula todo lo relacionado al proceso de la
fiscalizacién superior, tanto de la informacion financiera gubernamen-
tal como de las cuentas publicas.'* En tal sentido, en el capitulo I se
inicia con la regulacion de todo lo relativo a la integraciéon y presenta-
cion de la informacion, para continuar en el capitulo II sobre las dis-
posiciones basicas para su revision. En el capitulo III se establecen las
cuestiones generales sobre las auditorias, incluidas las caracteristicas
del programa anual de auditorias, los servidores publicos y despa-
chos externos autorizados a practicarlas, asi como la informacion que
pueden consultar los auditores y que estan obligados a proporcionar
las entidades fiscalizadas. En el ultimo capitulo de este titulo se regla-
menta el procedimiento especifico de las auditorias.

El titulo tercero se dedica a los informes que resulten de las re-
visiones que practique la ersL, incluyendo la transparencia y difu-
siéon de las revisiones a la informacion financiera gubernamental, asi

13 Un reglamento se supedita a la ley; su funcioén es desarrollar las disposiciones de
ésta. En el caso del reglamento interior de una auditoria del Estado, tener la capacidad
de autodeterminar las funciones de sus servidores publicos es una manifestacion de su
autonomia.

14 Entendida la informacion financiera gubernamental y la cuenta publica bajo los
conceptos que define la Ley General de Contabilidad Gubernamental, en su articulo
4: x. Cuenta publica: el documento a que se refiere el articulo 74, fraccion VI de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; asi como el informe que en
términos del articulo 122 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
rinde el Distrito Federal y los informes correlativos que, conforme a las constituciones
locales, rinden los estados y los municipios; xvi. Informacion financiera: la informacion
presupuestaria y contable expresada en unidades monetarias, sobre las transacciones
que realiza un ente publico y los eventos econémicos identificables y cuantificables
que lo afectan, la cual puede representarse por reportes, informes, estados y notas que
expresan su situacion financiera, los resultados de su operacion y los cambios en su
patrimonio.
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como de los informes de auditorias concluidas y del informe anual de
resultados sobre la fiscalizacion superior de la cuenta publica.

El titulo cuarto “De la conclusion y seguimiento de la fiscalizacion
superior” se consagra a la glosa y conclusion de la fiscalizacion supe-
rior de las cuentas publicas por parte del Congreso y al seguimiento
de los resultados y observaciones.

Debe comentarse que hay dos aspectos que se deben desarrollar
con especial énfasis. El primero de ellos tiene que ver con una mayor
transparencia en los procesos y resultados de la fiscalizacién superior,
dado que el desempeno de las ErsL ha sido muy desigual en ese rubro.
El otro aspecto, no menos relevante, tiene que ver con la funcion del
poder legislativo, debido a que en muchos congresos locales no esta
bien definida la participaciéon de este poder en la conclusion de la fis-
calizacion superior.

Libro Segundo. De las responsabilidades resarcitorias

Las funciones jurisdiccionales de la ErsL que realiza a través del fin-
camiento de responsabilidades resarcitorias, son el objeto de regu-
lacion del Libro Segundo. El énfasis aqui es establecer con claridad
el procedimiento y los plazos del fincamiento de responsabilidades,
asi como las consecuencias legales, administrativas, financieras y
sociales de la fiscalizacion superior. El propésito es que el ciudadano
tenga mayor certeza sobre los procedimientos que competen a la EFsL
y al Congreso.

Se establece un Unico titulo, que comprende tanto la determina-
cion de responsabilidades resarcitorias como su fincamiento. Este ti-
tulo regula en siete capitulos todo lo relacionado a los procedimientos
para determinar los danos y perjuicios derivados de las auditorias
practicadas de conformidad con el Libro Primero; los pliegos de obser-
vaciones, que es el documento base para determinar y fincar los dafnos
y perjuicios causados a las haciendas publicas; el procedimiento, en
estricto sentido, para fincar las responsabilidades resarcitorias; las
indemnizaciones; la promocion de otras responsabilidades; asi como
el recurso de reconsideracion y la prescripcion de responsabilidades.
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Libro Tercero. De la Auditoria del Estado'®

En el Libro Tercero se regulan las cuestiones eminentemente adminis-
trativas de la EFSL como son sus atribuciones, organizacién, coordina-
cién institucional y rendiciéon de cuentas, que como todo 6rgano del
Estado debe rendir no sélo ante el Congreso, sino de cara a la sociedad.
Asi, el titulo primero “De las atribuciones y organizacion de la Audito-
ria del Estado” se divide en tres capitulos, dedicados a dichas atribucio-
nes, su organizacion y al establecimiento del servicio civil de fiscalizacion.
Se observo que en practicamente todas las leyes, incluida la ley fede-
ral de la materia, las facultades sefialadas en la ley se repiten en el regla-
mento, incluso se establecen unas que no estan en la ley, con el riesgo de
que se consideren como normas en blanco.® Por ello, se estima que no de-
ben ser reguladas las facultades especificas de los servidores publicos en
la ley, sino dejarlas en el reglamento interior y por considerar que entran
en la dimension de autonomia de gestion y funcionamiento de la EFsL.

15 El adjetivo “superior” se agrega al de “Entidad” o “Auditoria”, como lo fue en su
momento el adjetivo “mayor” para el término “Contaduria”; pretende indicar el alto rango
que tiene el control externo que se hace a la entidad o sujeto fiscalizado. Sin embargo,
los adjetivos también se utilizan para distinguir sustantivos similares, por ejemplo, ad-
ministracion publica “federal” para distinguirla de otras administraciones publicas. En
este caso, no existe ninguna otra ErsL, por lo que se sigue la regla gramatical de evitar
adjetivos innecesarios, especialmente cuando los principales términos han sido descritos
en el glosario contenido en los primeros preceptos de la ley. Podria decirse lo mismo para
el término “fiscalizacion superior”, que se reduce a “fiscalizacion”, tal y como se titula la
ley federal de la materia: Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacién. Sin
embargo, hay que tener en cuenta que los 6rganos de control interno, también fiscalizan
e, incluso, algunas secretarias, como la del estado de Coahuila, se denominan “Secreta-
ria de Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuentas”, lo que se presta a confusion; igualmente,
el Servicio de Administracion Tributaria, “fiscaliza” a los contribuyentes, incluidas a las
dependencias publicas respecto del pago de sus contribuciones. Por todo ello, es preferi-
ble dejar el adjetivo “superior” para distinguir el tipo de fiscalizaciéon a cargo de las EFsL.

16 E]1 concepto de norma en blanco proviene de la doctrina alemana en materia penal
(Blankettstrafgesetz) para aquellas disposiciones que en términos generales se esta-
blecen en normas con rango de ley, pero se precisan en normas con menor jerarquia
o elaboradas por sujetos publicos diferentes al poder legislativo. La norma en blanco
en materia administrativa tiene menores riesgos que en materia penal, aunque puede
ser violatoria del principio de legalidad en su dimensién de reserva material de ley. Al
respecto de las normas en blanco, véase Alvarado Martinez (2007).
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Por lo que tiene que ver con las atribuciones de la ersL, se advirtio
que en la mayoria de las leyes las atribuciones no llevan un orden ni
secuencia, por lo que se sugiere ordenarlas de acuerdo con su grado
de importancia, ademas de agruparlas por temas:

e Primero, la facultad de representacion.

* Segundo, la facultad reglamentaria (reglamento, manuales, po-
liticas, etcétera).

e Tercero, administracion.

¢ Cuarto, informacion.

e Quinto, nombramientos.

e Sexto, de fiscalizacion.

e Séptimo, jurisdiccional.

Se propone un capitulo especial para regular todo lo concerniente al
servicio de fiscalizacién de carrera. De igual forma, se observo que aunque
practicamente todas las leyes estatales establecen en sus ordenamientos
juridicos este servicio, se regula de una manera muy escueta, por lo que
siguiendo a la ley federal, se hace de una manera mas amplia y detallada.

En el titulo segundo se contempla la coordinacién institucional
de la EFsL, considerando esta coordinacién no soélo con el Congreso
del Estado y la Auditoria Superior de la Federaciéon, sino también con
todos aquellos organismos e instituciones que conforman el Sistema
Nacional de Fiscalizacion que se esta construyendo.!”

En este rubro hay que enfatizar que las ErsL son parte fundamental
del Sistema Nacional de Fiscalizacion, en tanto que se puede hacer
una mejor evaluacion y control de los recursos estatales y federales.
Se trata de una nueva coordinacién que beneficia el proceso de fisca-
lizaciéon como una actividad estratégica de la administracién publica,
la cual requiere de mayores garantias juridicas, pero también de la
transformacion de las practicas institucionales.

El ultimo titulo del Libro Tercero —y de la Ley— norma la rendicion
de cuentas de la EFsL, en primer término, ante el Congreso del Estado
o la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, a través de la Unidad de
Vigilancia y Evaluacién, en caso de existir y, en segundo término, ante

17 Sobre el Sistema Nacional de Fiscalizacion, véase http://www.snf.org.mx/
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la ciudadania, por medio de la creacion de un Consejo Ciudadano de
Fiscalizacion.

Esta propuesta es una forma de responder a las demandas ciuda-
danas para que la fiscalizacion superior pruebe su eficacia y coadyuve
en el combate a la corrupcién. Hasta ahora son muy pocas las enti-
dades de fiscalizacion que han incorporado iniciativas para vincular a
la ciudadania; aqui sugerimos que deben existir mecanismos basados
en practicas que promuevan el proceso de gobernanza, la rendicion de
cuentas y la transparencia.

Aspectos de redaccion legal

Siguiendo las practicas y la redaccién sugeridas por los expertos en
técnica legislativa,!'® se debe procurar una redacciéon clara y sencilla,
a través de:

a) Evitar ambigliiedades y vaguedades, como los términos “de in-
mediato”, “preferentemente”, “generalmente”, “poco satisfacto-
ria”, etcétera. También, se sugiere adecuar palabras de la ley
de acuerdo con la Real Academia de la Lengua Espafnola, la
doctrina y los criterios jurisprudenciales; ademas de eliminar
articulos repetitivos y reiterativos.

b) Redactar parrafos cortos es también una buena practica, de tal
forma que se procure, dentro de lo posible, que cada supues-
to juridico quede integrado en un articulo, parrafo o fraccion,
para su mayor comprension.'?

18 Véanse las obras citadas de Carbonell (2000), Pedroza de la Llave y Cruz Velaz-
quez (2000), Muro Ruiz (2007) y la de Mora-Donato y Sanchez Gomez (2012).

19 Un ejemplo de estas redacciones confusas lo tenemos en el art. 20 de la Ley de
Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion: “Cuando conforme a esta Ley,
las instancias de control competentes deban colaborar con la Auditoria Superior de la
Federacién en lo que concierne a la revision de la Cuenta Publica,/debera establecerse
una coordinacion entre ambos a fin de garantizar el debido intercambio de informaciéon
que al efecto se requiera, y otorgar las facilidades que permitan a los auditores llevar a
cabo el ejercicio de sus funciones. / Asimismo, deberan proporcionar la documentacion
que les solicite la Auditoria Superior de la Federacion sobre los resultados de la fiscali-
zacion que realicen o cualquier otra que se les requiera”.
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Dentro del apartado de las definiciones s6lo deben establecerse
aquellas que se considera que pueden prestarse a confusion.
Del analisis de las distintas leyes de fiscalizacion de las enti-
dades federativas se observo que se esta cayendo en un exceso
en las definiciones, al grado de llegar, en algunos casos, a mas
de 30 fracciones de definiciones. Existe una equivoca creen-
cia de que al abundar en las definiciones se precisa; todo lo
contrario, se hace taxativo, limitando el alcance del término o
vocablo. Por otra parte, se propicia litigios y controversias por
aquellos conceptos que no fueron enunciados. No debe confun-
dirse un término “indeterminado” con uno “indeterminable”:
el primero se determina o precisa a través de los métodos de
interpretacion juridica aceptados por nuestro sistema de dere-
cho, mientras que el segundo tal vez sea conveniente definirlo.
Simplificar conceptos también es deseable. Se observo que
practicamente todas las leyes de fiscalizacion superior, siguien-
do la ley federal, utilizan varias palabras, términos o concepcio-
nes, incluso algunos de ellos como sinénimos para referirse a
un solo concepto.

El ejemplo mas visible de este error lo encontramos en los vocablos

como:
pararlo”. Por fiscalizacion, o la accion o efecto de fiscalizar, se debe en-
tender como: “Criticar y traer a juicio las acciones u obras de alguien”.

“revision” y fiscalizacion”. De acuerdo con el Diccionario de la Lengua
Espanola, la accion de revisar se entiende en su primera acepciéon como:
“Ver con atenciéon y cuidado”; en tanto que en un segundo significado
“Someter algo a nuevo examen para corregirlo, enmendarlo o re-

Otro ejemplo de errores de redaccion que han dado pie a interpre-

taciones diversas y controversias lo encontramos en el objeto de la fis-
calizacion, es decir, qué es lo que la ErsL va a fiscalizar. En el articulo
1° de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion
se senala que:

La fiscalizacion de la Cuenta Publica comprende la revision de los ingresos,

los egresos, incluyendo subsidios, transferenciasy donativos, fondos, los gas-

tos fiscales y la deuda publica; del manejo, la custodia y la aplicacién de re-
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cursos publicos federales, con excepcion de las participaciones federales, asi
como de la demas informacién financiera, contable, patrimonial, presupues-
tariay programdtica que las entidades fiscalizadas deban incluir en dicho do-

cumento, conforme a las disposiciones aplicables. (Subrayados personales.)

Para no caer en esos excesos se sugiere agrupar en un solo concep-
to todas estas palabras, términos o conceptos, sobre todo cuando se
utilizan frases como: “asi como de la demas informacion financiera”,
porque no existe excepcion en cuanto a la revision y fiscalizacion de
informacién financiera. Cabe senalar que esta practica incorrecta se
repite en varias disposiciones normativas de las leyes de fiscalizacion
de las entidades federativas.

En tal sentido, se debe hablar de “gestion financiera” para refe-
rirnos a toda la actividad financiera del estado y en atenciéon a la Ley
General de Contabilidad Gubernamental. En la exposicion de motivos
que cada legislatura elabore, puede abundarse sobre los alcances del
término o concepto de “gestion financiera” o adoptar la definicion que
corresponda las leyes de la materia (de presupuesto, de administra-
cion financiera, etcétera).

Respecto a una de las principales facultades del titular del 6rgano
fiscalizador, la de representar a la ersL, también encontramos el error
de hacer listados taxativos y terminar con una clausula abierta, lo que
lingiisticamente es erréneo.

El ejemplo lo tenemos también en la ley federal ya citada que en
el articulo 85, fraccion I, que establece que el Auditor Superior tiene
facultades para:

Representar a la Auditoria Superior de la Federacion ante las entidades
fiscalizadas, autoridades federales y locales, entidades federativas, muni-
cipios, érganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal y demas personas fisicas y morales, ptiblicas o priva-

das. (Subrayado personal.)
Cabe senalar un ultimo ejemplo importante, ya que se refiere a la

informacién que necesita el érgano fiscalizador; se trata del articulo
19 de la misma ley federal ya citada:
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Articulo 19.- La Auditoria Superior de la Federaciéon tendra acceso a con-
tratos, convenios, documentos, datos, libros, archivos'y documentacién jus-
tificativay comprobatoria relativa al ingreso, gasto publico y cumplimiento
de los objetivos de los programas federales de los entes publicos, asi como
a la demas informacioén que resulte necesaria para la revision y fiscaliza-
cién de la Cuenta Publica siempre que al solicitarla se expresen los fines a

que se destine dicha informacién. (Subrayados personales.)

En este supuesto, cuando se especifica que la EFsL tendra acceso
a “toda” la informacion y documentacion, es evidente que estamos
hablando de “toda”, con lo cual reducimos parrafos como el transcrito.

Hasta aqui, queremos subrayar la importancia de que las leyes de
fiscalizacién superior hagan uso de una técnica legislativa aceptable
y adecuada. Por un lado, se trata de tener una ley de sencilla inter-
pretacion que pueda armonizarse con otros instrumentos normativos,
lo cual le dara mayor funcionalidad. Por el otro, se trata de corregir,
mejorar y actualizar la sintaxis del cuerpo normativo, lo cual en varias
entidades federativas es muy necesario.

Nicleos normativos innovadores

Existen ciertos elementos a regular en las futuras reformas a las leyes
de fiscalizacién superior que se pueden considerar como innovadores.
Surgen para dar solucién a las deficiencias legislativas localizadas en
el estudio mco-cucea ya mencionado, y también de las practicas ejem-
plares encontradas?’ en las leyes de fiscalizacion superior de las enti-
dades federativas.

Igualmente, pueden adoptarse las disposiciones que se consideran
ejemplos a replicar de la ley federal. Por ultimo, algunos elementos o
disposiciones normativas surgen de las recomendaciones de los orga-

20 Entendidas por éstas en las disposiciones legales, a las normas que exceden los
requerimientos basicos, que son innovadoras o mas precisas. Véase el referido reporte
completo del estudio Auditorias Superiores Locales en México (2013, pp. 46 y ss).
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nismos internacionales?! y doctrina de la rendiciéon de cuentas y del
gerenciamiento financiero del sector publico.??

Ampliacion de los principios de la fiscalizacién

De conformidad con el articulo 116 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la funcion de fiscalizacion de las entida-
des estatales de fiscalizacion se desarrollara conforme a los principios
de posterioridad, anualidad, legalidad, imparcialidad y confiabilidad.

Se propone modificar el sentido del principio de posterioridad, que
esta contemplado en las “situaciones excepcionales”.?® Se sugiere es-
tablecer una disposicion similar a esta:

Sin perjuicio del principio de posterioridad, la... (ErsL) podra hacer re-
visiones durante el ejercicio fiscal en curso a la informacién financiera
gubernamental que por disposicion de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental deben publicar los entes publicos, de oficio o cuando se
presenten denuncias debidamente fundadas con documentos o evidencias
que permitan presumir la comisiéon de irregularidades en la administra-

cion o manejo de recursos publicos.

21 Entre ellas, las recomendaciones que hace la Organizacion Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOsAl, por sus siglas en inglés), www.intosai.org
y la Iniciativa Transparencia, Participacion Ciudadana y Rendicion de Cuentas en Or-
ganismos de Control de América Latina (IniciativaTpra) http://iniciativatpa.org/2012/

22 Véase, entre otros, a Crespo (2000, p. 57 y ss.) quien resalta la importancia de
un sistema de vigilancia mutua. También, Cejudo (2009, pp. 31 y ss.) alerta sobre las
disparidades entre los estados en materia de fiscalizacion, ya que en alguno de ellos
—afirma— las condiciones son dificiles para la rendicion de cuentas, mientras que en
otros se cuenten con avances importantes en esta materia. Por su parte, en Marter (2008:
147-154) se enfatiza la importancia de vincular la planeacion y el presupuesto con los
controles, evaluacion y transparencia de los ingresos y egresos; igualmente, se puede con-
sultar la obra de Petrei et al. (2005: 361 y ss.) en la cual se reconoce el papel central del
poder legislativo en lo referente al control sobre el ejecutivo pero que éste se debe ampliar
y abrir para que esta labor sea conocida y apreciada por todos los actores del mecanismo
ingreso-gasto del estado.

23 Cabe senalar que practicamente todas las leyes de fiscalizacion de las entidades
federativas, siguiendo a la Ley Federal, contemplan una excepcion a dicho principio, a
través de las situaciones excepcionales.
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Ademas de los principios ya previstos en los articulos 116y 122 de
la Constitucion federal, se deben incluir los principios de definitividad,
transparencia y maxima publicidad.

En cuanto al principio de definitividad, sirve para otorgarle plena
jurisdiccién a la EFsL en la materia, por lo que debera disponerse con
claridad que no procedera recurso alguno contra sus resoluciones que
determinen la responsabilidad resarcitoria por los dafios y/o perjui-
cios causados a la hacienda publica del estado, municipios y, en su
caso, de la federacion.

Por lo que ve a los principios de transparencia y maxima publicidad,**
se recomienda buscar adecuar la fiscalizacion de los recursos publicos
a las nuevas politicas en materia de transparencia y rendicion de cuen-
tas, previstas tanto en las recientes reformas al articulo 6 de la Consti-
tucion federal, como a la fracciéon xxvin del articulo 73 y al articulo 134
de la misma Constitucion, entre otras leyes.

Armonizacion con la Ley General
de Contabilidad Gubernamental®®

Con la entrada en vigor de la Ley General de Contabilidad Guberna-
mental en 2008 y sus reformas de 2012, se requiere que las leyes de
fiscalizacién superior de las entidades federativas se adecuen a sus
términos, a efecto de que, por ejemplo, la informacién financiera y las
cuentas publicas se integren, organicen, sistematicen y difundan con-
forme a lo establecido en la citada ley.

Por otro lado, y siguiendo la tendencia a utilizar sistemas informa-
ticos de la Ley General de Contabilidad Gubernamental, se propone
eliminar el “protocolo” de la presentacion por escrito de la cuenta pu-
blica al Congreso, quien la debe remitir a su vez a la Auditoria para su
fiscalizacion. En tal sentido, puede disponerse que la cuenta publica
no se presente de forma escrita al Congreso, sino que deba estar inte-
grada y disponible via internet para su fiscalizacion.

2% Guerrero establece en su legislacion el principio de publicidad.
2% La vigente Ley de fiscalizacion superior de Coahuila de Zaragoza, publicada el 12
de febrero de 2013, ya contempla esta armonizacién.

30 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



LA TECNICA LEGISLATIVA EN LAS LEYES DE FISCALIZACION SUPERIOR

Separacion y privilegio de la fiscalizacién superior
de la informacién financiera gubernamental
sobre la fiscalizacion de las cuentas ptblicas

Conforme con lo dispuesto en la Ley General de Contabilidad Guber-
namental respecto a la publicaciéon trimestral que deben hacer los
entes publicos de su informacion financiera gubernamental, ya no re-
sulta indispensable esperar a que se presente la cuenta publica a los
congresos para iniciar la revision y fiscalizacion superior de la infor-
macion. Por ello puede establecerse que a partir de que dicha informa-
cion esté disponible via internet, la ErFsL podra iniciar sus revisiones.
Esto contribuye a la agilizacién del proceso y el acortamiento de los
plazos para disponer a la mayor brevedad de la informacion que resul-
te de las auditorias.

Cabe senalar que practicamente todas las constituciones estatales
establecen que la fiscalizacion superior se realiza a las cuentas pu-
blicas una vez entregadas al Congreso, por lo que sera necesario que
cada entidad federativa realice los cambios constitucionales.

Intervencion del Congreso en el proceso de fiscalizacion superior

Se pueden asentar algunas disposiciones para que se le informe al
Congreso sobre el proceso de fiscalizacion superior que realiza la ErsL.
Un supuesto es que la ersL notifique sobre cualquier incumplimiento
en la presentacion de la cuenta publica o la falta de colaboracion de
alguna entidad fiscalizable, a efecto de que se haga un extrafnamiento
publico o se imponga la sanciéon correspondiente.

Es importante regular con claridad que no sera impedimento para
que la ErsL realice su funcion de fiscalizacion superior, si las cuentas
publicas no estan integradas y disponibles en los plazos y requisitos
sefialados.

A efecto de que los representantes populares ejerzan el control del
ejercicio publico de una manera mas transparente y efectiva, se pro-
pone una glosa de la cuenta publica similar a la que se hace del infor-
me de gobierno.
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En varias entidades federativas se sigue utilizando el término de
glosa, aunque se utiliza como sinénimo de revision o fiscalizaciéon. Asi,
por ejemplo, en el estado de Chihuahua se habla de “La revision y glo-
sa de la Cuenta Publica”.?¢

Ahora bien, de acuerdo con la Real Academia, por glosa se entiende:
“1. f. Explicacion o comentario de un texto oscuro o dificil de enten-

2

der”. “3. f. Nota o reparo que se pone en las cuentas a una o varias
partidas de ellas”.

En tal sentido, la finalidad de normar la glosa de la cuenta publica
por parte del Congreso del estado es que los responsables de la gestion
financiera rindan cuentas ante los diputados, quienes podrian estar
acompanados por los expertos técnicos de la ErsL, una vez que se ha
fiscalizado la cuenta publica y haya informacion que amerite una ex-
plicacion mas profunda o directa, dudas, diferencias o irregularidades

que se encontraron y plasmaron en el informe de resultados.

Vinculacion de la fiscalizacién superior
con las decisiones presupuestarias

Una de las grandes demandas sociales y politicas es que la fiscalizacion
tenga consecuencias: negativas a través de sanciones a los servidores
publicos que hayan realizado una gestion ilicita de los recursos publi-
cos y, por otro lado, consecuencias de incidencia en la toma de decisio-
nes presupuestarias y en la mejora de la calidad del gasto publico. A
una ley de fiscalizacién le compete regular los aspectos basicos de estas
consecuencias y la vinculaciéon con las otras leyes correspondientes.

26 En los dictamenes de la Comision de Fiscalizacion del Congreso del Estado de
Chihuahua se refieren a la revision y glosa de las cuentas publicas. En el numeral 3
de los considerandos se senala que: “La Comision de Fiscalizacion, en cumplimiento a
lo dispuesto por el articulo 64 Fraccion VI de la Ley Organica del Poder Legislativo del
Estado de Chihuahua, remitié a la Auditoria Superior del Estado de Chihuahua, para
su revision y glosa, la Cuenta Publica en estudio”. Véase, por ejemplo, la revision de la
Cuenta 2012 del H. Ayuntamiento de Riva Palacio, correspondiente al ejercicio fiscal
del ano 2012, disponible en http://www.congresochihuahua.gob.mx/biblioteca/dicta-
menes/archivosDictamenes/2256.pdf. Ademas, en el articulo primero transitorio de la
reforma del 12 de septiembre de 2007 de la Ley de Presupuesto vigente hasta el 28 de
diciembre de 2013, hacia referencia a la revision y glosa de la cuenta publica.
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Para el caso de la incidencia en las decisiones presupuestarias, la
ley de fiscalizacién debe incluir a la “Comisién de Presupuesto y Cuen-
ta Pablica” o su equivalente, encargada de revisar y dictaminar esta
ultima y establecer su obligacion para que los informes que emita la
EFSL sean utilizados para la elaboracion o modificacion del presupues-
to de egresos, configurando asi un ciclo completo de vigilancia sobre
la gestion financiera del estado.

Se aclaran los alcances de la “aprobacién”
de la cuenta publica

A efecto de terminar con la confusion que genera que el Congreso
“apruebe” la cuenta publica y con ello el que se dé a entender que no
existieron irregularidades en la gestion financiera de las entidades fis-
calizadas, cuando la EFsL encontroé diversas irregularidades,?” se plan-
tea que el Congreso —después de realizar la glosa y comparecencia de
los servidores publicos— declare “concluida” la fiscalizacion superior
de las cuentas publicas, independientemente de que se siga con el
tramite de las acciones y observaciones.?®

27 Se observo que las leyes se refieren de manera indistinta a la facultad del Congre-
so. Asi, por ejemplo, en la Constitucién de Veracruz se habla de dictaminar y aprobar
las cuentas publicas (Art. 26, I, ¢), pero en la Ley de Fiscalizacién se dice que el Congre-
so aprueba el dictamen relativo a los informes de resultados de las cuentas publicas. La
Constitucion de Puebla dice que el Congreso aprobara la cuenta de la hacienda publica.
(Art. 50, fracc. II). En Michoacan se indica que dictaminara las cuentas publicas (Art.
44, fracc. X y XI). En tal sentido, no queda claro si lo que se aprueba es la cuenta publi-
ca o el informe, ademas de que no se establecen los alcances de la aprobacion, toda vez
que al hablar de “aprobar”, se ha malentendido que se “aprob6” la gestién financiera de
la entidad fiscalizada, no obstante que existen irregularidades. En el decreto del Congre-
so del estado de Veracruz, por el que se aprueba el informe de resultados de la cuenta
publica 2009, se especifica que se aprueba el informe de resultados correspondiente a
la Universidad Veracruzana, pero en seguida se senala que se instruye al 6rgano de con-
trol para que dé seguimiento a las observaciones y recomendaciones. Luego entonces,
qué fue lo que se aprobo si se encontraron irregularidades.

28 La ley de Colima dispone en forma similar esta conclusion de la revision de la
cuenta publica.
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Informes especificos e individuales

Se debera regular que, ademas del Informe Anual de Resultados, se rin-
dan informes tanto especificos como individuales. Los informes especificos
deberan rendirse respecto de los resultados de las auditorias a la informa-
cion financiera gubernamental que presentan los entes publicos, de con-
formidad con la Ley General de Contabilidad Gubernamental, los cuales
estaran publicados en las paginas de internet de los sujetos obligados.

Otro elemento importante que se sugiere incorporar son los in-
formes individuales. Con ello se rompe con la tradiciéon de que los
resultados de las auditorias se den a conocer hasta la publicaciéon del
informe anual sobre la revision de la cuenta publica. Ahora, se puede
disponer que se den a conocer los resultados de las auditorias practi-
cadas conforme se vayan concluyendo, por medio de dichos informes
individuales, lo cual no es contrario al principio de posterioridad, pues
se refieren a procesos concluidos.?’

Seguimiento a los resultados y observaciones

Un aspecto importante que se debe regular en las leyes de fiscalizacion
superior es el seguimiento que el Congreso dara a las observaciones,
recomendaciones y acciones promovidas. En el estudio a las leyes esta-
tales se pudo constatar que practicamente ninguna entidad federativa,
salvo Aguascalientes y Colima, le dan un seguimiento, por lo que no se
tienen datos sobre la situacion que guardan. En tal sentido, se propone
que la ersL informe al Congreso el estado que guardan, segin los datos
disponibles al cierre del primer y segundo semestres de cada ano.

Por otra parte, es necesario regular la implementacion de un siste-
ma digitalizado de informacién que permita conocer el grado de cum-
plimiento y la eficacia en la implementacién de las recomendaciones,

2% Al respecto, la Auditoria Superior de la Federacion ha manifestado esta propuesta
de entregar a la Camara de Diputados los “informes individuales” de las auditorias con-
forme éstas se vayan concluyendo, lo que brinda mayor oportunidad a la informacion.
Véase el programa “Reformas al marco normativo de la asr” de Pesos y Contrapesos,
emitido el 22 de mayo de 2012 por el Canal del Congreso y disponible en http://www.
youtube.com/watch?v=w3TcuQTHYLQ
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su seguimiento, asi como los indicadores relativos al avance en la ges-
tién financiera de las entidades fiscalizadas.

Se reducen procedimientos y plazos

De las principales criticas a la labor que desarrollan los 6rganos fis-
calizadores es que los resultados de sus auditorias se dan a conocer
hasta dos afios después. Es decir, hasta 2014 se esta informando de
la revision y fiscalizacion de la cuenta publica de 2012, con lo cual se
pierde la oportunidad, pertinencia y eficacia que debe caracterizar a la
informacién generada en dicha fiscalizacion.

En tal sentido, debe cuidarse en la ley que los plazos sean reduci-
dos en la medida de lo posible, de tal forma que la fiscalizacion se rea-
lice tan sélo en siete meses y el informe de resultados se dé a conocer
el mismo ano en que fue entregada la cuenta publica, a mas tardar el
31 de octubre.?°

Se situa al ciudadano como el principal receptor
del trabajo de la auditoria

Es deseable establecer que los informes que debe rendir la EFsL estén
dirigidos basicamente a informar a la ciudadania, ademas del Con-
greso del estado. Ya no sera el Congreso el principal receptor de los
informes, sino que se busca que los resultados de la fiscalizacion que
realice la ErsL estén dirigidos a los ciudadanos a través de los medios
electronicos.

30 Se establece un plazo maximo de siete meses para que el area responsable de
llevar a cabo la auditoria la concluya, con el propésito de dejar un espacio de un mes
para recibir las justificaciones y aclaraciones de las entidades fiscalizadas y preparar
el informe anual de resultados, en el entendido de que practicar una auditoria no debe
llevar mas de cuatro o cinco meses, lapso propuesto también por la asr para entregar su
informe final; véase el programa televisivo referido en la nota anterior. Como parametro
para este plazo, también se consideraron los plazos de los é6rganos fiscalizadores de
otros paises, documentados en Figueroa Neri (2007, p. 241).
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Mayor participacién de la ciudadania en la fiscalizacion

Se propone la creaciéon de un Consejo Ciudadano de Fiscalizacion,
similar al consejo consultivo ciudadano del estado de Morelos. Se su-
giere que este consejo ciudadano esté compuesto por siete miembros
honorificos:®! un representante de las organizaciones civiles; un repre-
sentante de las camaras empresariales; un representante de la uni-
versidad publica; un representante de las universidades privadas; un
representante de los colegios o agrupaciones de contadores publicos
y un representante de los colegios o agrupaciones de ingenieros. Este
Consejo puede ser reducido o ampliado, segtin las necesidades de opi-
niones de diversos sectores sociales.

Dicho organo ciudadano actuara como 6rgano de consulta y vigi-
lancia de la eFsL, ademas de participar, por ejemplo, como 6rgano de
jurado en el nombramiento del auditor del estado.3?

Ademas, se pueden abrir cauces para que la sociedad civil realice
peticiones, solicitudes o denuncias, a efecto de que cualquier entidad,
persona fisica o moral, publica o privada que gestione recursos publi-
cos, pueda ser incluida en el Programa Anual de Auditorias.

Control y rendicién de cuentas de la EFsL

Se deben disponer diversos mecanismos de control y rendicion de
cuentas para la ersL. El Congreso del estado podra llevar a cabo la
vigilancia y en su caso la coordinacion de la evaluacién de la auditoria

31 Los tendencia de los 6rganos colegiados es que no sean demasiado numeroso (9
o mas) de tal forma que impida el llegar a acuerdos, pero tampoco pequefio (menos de
cinco) que dificulte el cu6rum necesario en caso de que falte algunos de sus miembros.
Ejemplo: INee 5 miembros; a1 7 miembros; Consejo de la Judicatura Federal 7 miem-
bros; Los érganos de gobierno, tanto de la Comision Federal de Competencia Econémica
como del Instituto Federal de Telecomunicaciones se integraran por siete Comisionados;
Tribunal Electoral Federal 7 miembros. En este caso, se sugiere que fueran siete y no
cinco, a efecto de darle mayor participacion a los representantes de organizaciones
civiles.

32 La Ley de Fiscalizacion del Estado de Tlaxcala, establece que en el proceso de
nombramiento del auditor superior, los candidatos seran entrevistados y evaluados a
través de un jurado integrado por académicos e investigadores estatales y nacionales.
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por medio de la Unidad de Vigilancia y Evaluacién y/o por el Consejo
Ciudadano de Fiscalizacion. Incluso, para evitar jerarquizaciones y
dependencias, es adecuado regular que sea por medio de despachos
externos, evaluaciones de pares, certificaciones, entre otros mecanis-
mos.33

Se sugiere que la Unidad de Vigilancia y Evaluacion, en caso de
existir, no dependa de una sola Comisién, sino del Congreso para que
asi la Unidad gane imparcialidad y objetividad en su trabajo y no que-
de subordinada o interferida por intereses de partidos politicos. Los
congresos tienen actualmente centros de estudios —parlamentarios,
de opinién, de finanzas— que les proporcionan auxilio en sus labores
legislativas, esta Unidad podria tener un estatuto similar y su regula-
cion primaria estaria en la Ley Organica del Congreso. De esta forma,
la Comision creada expresamente para vigilar a la ersL desaparece, ya
que actualmente en el ambito federal no es una comision dictaminado-
ra y no todos los congresos estatales tienen comisiones homoélogas.3*

Adicionalmente, no existe una comisiéon ni Unidad de Evaluacién y
Control similares en ninguna ley de la materia en el ambito internacio-
nal y su razoén de ser ha sido cuestionada por la academia,®® especial-
mente, por la posibilidad de lesionar la autonomia de la EFsL y generar
una percepcion de que el poder legislativo no es fiscalizado con la im-
parcialidad y objetividad que el resto de sujetos fiscalizados, al tener
la EFsL que depender de esta Comision. Por ello, el Consejo Ciudadano
u otras formas de contraloria social son deseables para evitar que el
Congreso se autovigile, ademas de una robusta transparencia.

33 Llama la atencion que al revisar los dictamenes del Congreso del estado de Vera-
cruz, por los cuales se aprueban las cuentas publicas de 2009, 2010, 2011 y 2012, no
se encontraron irregularidad que implicaran dafnos o perjuicios a la hacienda publica
por parte de ninguna de las entidades fiscalizadas; de ahi la importancia de establecer
este tipo de controles externos para evaluar el desempeno de las EFsL.

3% Las leyes de Baja California, Coahuila, Guanajuato y Querétaro, entre otras, no
contemplan esta Comision de Inspeccion o Vigilancia de la EFsL.

3% Entre otros, Jaime Cardenas Gracia (2009), Figueroa Neri (2007, pp. 235-256).
Recientemente, el auditor superior de la federacion, Juan Manuel Portal (2013), tam-
bién ha manifestado su preocupacion al respecto en su trabajo la Autonomia constitu-
cional de la AsF.
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En ese sentido, siguiendo la ley de Chihuahua y las obligaciones
en materia de transparencia, se debe asentar que la EFsL cuente con
las areas de transparencia y acceso a la informacién publica.

Corolario

No es una cuestion de preciosismo juridico el que las leyes estén bien
hechas. Es importante que se aplique una correcta técnica juridica,
por un lado, para que las leyes sean claras y precisas, de tal forma que
la sociedad pueda entenderlas, le apliquen directamente o no, pues a
través de la cultura juridica un Estado de derecho se puede cons-
tituir como tal. Por otro lado, los operadores juridicos necesitan de
normas y leyes correctamente elaboradas para utilizarlas con mayor
precision y asi evitar los conflictos y litigios.

El éxito de cualquier politica publica, en el caso que ocupéd este
trabajo, la rendicion de cuentas y la fiscalizacion superior del gasto
publico, dependera inevitablemente de un ordenamiento juridico que
le dé soporte, de ahi que es imprescindible que los legisladores valoren
la importancia de la técnica legislativa ademas de la calidad de las
normas creadas.

Bibliografia

Alvarado Martinez, Israel (2007), “La estructura de los tipos penales y
los alcances del principio constitucional de legalidad en las cons-
trucciones tipicas contra el ambiente”, Revista del Posgrado en De-
recho, vol. 3, nim. 5, México, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas-UNAM, pp. 289-317.

Auditoria Superior de la Federacion (2009), Areas de opacidad y riesgo
en el Estado federal mexicano, Oportunidades de mejora.

Berlin Valenzuela, Francisco, coord. (1998), Diccionario universal de
términos parlamentarios, México, Camara de Diputados/Miguel
Angel Porrua.

38 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



LA TECNICA LEGISLATIVA EN LAS LEYES DE FISCALIZACION SUPERIOR

Bulnes Aldunate, Luz (1984), “La ley organica constitucional”, Revista
Chilena de Derecho, vol. 11, nums. 2-3, p. 229.

Camara de Diputados/Auditoria Superior de la Federacion (2009), Fis-
calizacién Superior en México. Reformas a la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y a la Ley Reglamentaria, 185 Aniver-
sario (1824-2009).

Carbonell, Miguel (2000), “Los objetos de las leyes, los reenvios legis-
lativos y las derogaciones tacitas”, en Miguel Carbonell y Susana
Thalia Pedroza de la Llave (coords.), Elementos de técnica legislati-
va, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-unam, pp. 209-
224.

Cardenas Gracia, Jaime (2009), “El estado de la fiscalizaciéon y el con-
trol legislativo al poder en México”, en John M. Ackerman y César
Astudillo (coords.), La autonomia constitucional de la Auditoria Su-
perior de la Federacion, México, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas-uNaM, pp. 99-110.

Cejudo Guillermo M. (2009), La construccion de un nuevo régimen de
rendicion de cuentas en las entidades federativas, Serie: Cultura
de la Rendicién de Cuentas, num. 12, México, Auditoria Superior de
la Federacion.

—— (2014), “Federalismo social: garantizar derechos o disputar clien-
telas”, Foro Nacional “Gasto publico estatal y politica social”, 15 de
octubre de 2014, publicado en: https://mexicoestatal.wordpress.
com/2014/10/30/foro-nacional-gasto-publico-estatal-y-politica-
social-guillermo-cejudo/

Crespo José Antonio (2000), Fundamentos politicos de la rendicion de
cuentas, Serie: Cultura de la Rendicion de Cuentas, num. 1, Méxi-
co, Auditoria Superior de la Federacion.

Cruz Covarrubias, Armando Enrique (2004), Federalismo fiscal mexi-
cano, México, Porraa.

Escalante Macin, Eduardo (2000), “El Ramo 33, Aportaciones Fede-
rales para Entidades Federativas y Municipios y Avances en el Fe-
deralismo”, en El nuevo municipio: base del gobierno democrdtico.
Ley de Coordinacion Fiscal (Ramo 33) y la Reforma al Articulo 115
Constitucional, Croénica Legislativa, LVII Legislatura de la Camara
de Diputados.

VOLUMEN 8 + NUMERO 15 « ENERO-JUNIO DE 2015 39



JORGE CHAIRES ZARAGOZA Y AIMEE FIGUEROA NERI

Figueroa Neri, Aimée (2013), “Reformas sin mejora. Las leyes de fisca-
lizacion superior de Jalisco”, Revista Regién y Sociedad, nim. 57,
Sonora, México, El Colegio de Sonora, pp. 97-135.

—— (2009), Buenas, malas o raras. Las leyes mexicanas de fiscaliza-
cion superior (2000-2009), México, Camara de Diputados/Auditoria
Superior de la Federacion.

—— (2007), La Auditoria Superior de México en el horizonte interna-
cional de la fiscalizacion superior, México, Camara de Diputados/
Auditoria Superior de la Federacion.

Garcia Morales, Maria Jesus (2008), “Los instrumentos de las relacio-
nes intergubernamentales”, Activitat parlmentaria, nam. 15, Espe-
cial Relacions Intergovernamentals, Generalitat de Catalunya.

Instituto Mexicano para la Competitividad y Centro Universitario de
Ciencias Economico Administrativas de la Universidad de Guada-
lajara (2013), Auditorias Superiores Locales. Evaluacion de su nor-
matividad, practicas y transparencia, reporte publicado en http://
imco.org.mx/politica_buen_gobierno/auditorias_superiores_loca-
les_en_mexico_evaluacion_de_su_normatividad_pract//

Lopez Olvera, Miguel Alejandro (2000), “Técnica legislativa y proyectos
de ley”, en Miguel Carbonell y Susana Thalia Pedroza de la Llave
(coords.), Elementos de técnica legislativa, México, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas-unam, pp. 117-158.

Marter, Ricardo (2008), Planificar y presupuestar en América Latina,
Santiago de Chile, cepaL/Naciones Unidas.

Morin Escalante, Lorenzo (2008), “¢Federalizar o feudalizar a México?
Hacia un verdadero sistema federal municipalista”, Bien Comiin, en:
http: / /www.fundacionpreciado.org.mx/biencomun/bc165/Lorenzo.
pdf

Mora Beltran, Jorge Armando (2001), “La reforma del sistema federal
fiscal mexicano”, Economia y constitucion. Memoria del IV Congreso
Nacional de Derecho Constitucional, t. IV, Diego Valadés y Rodrigo
Gutiérrez Rivas (coords.), unam-Instituto de Investigaciones Juridicas.

Mora-Donato, Cecilia y Elia Sanchez Gémez (2012), Teoria de la legis-
lacién y técnica legislativa (una nueva forma de entender y ejercer la
funcién legislativa), México, Instituto de Investigaciones Juridicas-
UNAM.

40 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



LA TECNICA LEGISLATIVA EN LAS LEYES DE FISCALIZACION SUPERIOR

Muro Ruiz, Eliseo (2007), Algunos elementos de técnica legislativa,
Ciudad de México, Instituto de Investigaciones Juridicas-unam.

Orci Magana, Arturo (2014), “La fiscalizacion del gasto federalizado”,
auditor especial del gasto federalizado de la Auditoria Superior de
la Federacion, Foro Nacional “Gasto publico estatal y politica so-
cial”, 15 de octubre de 2014, en: https://mexicoestatal.wordpress.
com/2014/11/04/foro-nacional-gasto-publico-estatal-y-politica-
social-arturo-orci/

Pedroza de la Llave, Susana Thalia y Jesus Javier Cruz Velazquez
(2000), “Introduccion a la técnica legislativa en México”, en Miguel
Carbonell y Susana Thalia Pedroza de la Llave (coords.), Elementos
de técnica legislativa, México, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas-unam, pp. 39-77.

Petrei, Humberto, Gabriel Ratner y Romeo E. Petrei (2005), Presupues-
to y control. Las mejores prdcticas para América Latina, Buenos Ai-
res, Osmar D. Buyatti-Libreria Editorial.

Portal, Juan Manuel (2013), La autonomia constitucional de la ASF,
Meéxico, cipE/Red por la Rendicion de Cuentas.

Sour, Laura, Sandra Robles, Irma Ortega, Omar Avelino y Marina
Pefia (2004), Diagnéstico juridico y presupuestario del Ramo 33: una
etapa del federalismo en México, cipE/Dicresa.

VOLUMEN 8 + NUMERO 15 « ENERO-JUNIO DE 2015 41





