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CAPITULO 8 I

8.6. RESPONSABILIDADES DE LO
SERVIDORES PUBLICOS

8.6.1. Tipos de responsabilidades

El articulo 134 constitucional en su ultimo parrafo establece que: los servidores publicos
seran responsables del cumplimiento de las bases, (concepto y/o principios) que conforman
dicho precepto de acuerdo con los términos que se establecen en su titulo cuarto.

En este sentido, Delgadillo y Manuel Lucero Espinosa, en su Compendio de Derecho
Administrativo senalan que: del analisis del texto constitucional se desprende que con el
término servidor publico se ideniifica a toda persona que tenga una relacién de trabajo
con el Estado, sin distincion del tipo de drgano en que se desempefie, o del ordenamiento
laboral que lo regule, toda vez que las relaciones y las responsabilidades a que se refieren
son ajenas a las de Derecho Laboral.

Lo dispuesto por la Constitucion desde el articulo 108 al 114 indica que el sistema de
responsabilidades de los servidores publicos se conforma por cuatro vertientes.

1. Laresponsabilidad politica para ciertas categorias de servidores publicos de alto
rango, por la comisién de actos u omisiones, que redunden en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales o de su buen despacho.

2. Laresponsabilidad penal para los servidores publicos que incurran en delito.

3. Laresponsabilidad administrativa para los que falten a la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia en la funcion publica, y

4. La responsabilidad civil para los servidores publicos que con su actuacion ilicita
causen dafios patrimoniales.

Por lo demas, “el sistema descansa en un principio de autonomia, conforme al cual para
cada tipo de responsabilidad se instituyen érganos, procedimientos, supuestos y
sanciones propias, aunque algunas de éstas coincidan desde el punto de vista material,
como ocurre tratandose de sanciones econdémicas aplicables tanto a la responsabilidad
politica, la administrativa o penal, asi como la inhabilitacion prevista para las dos primeras,
de modo que un servidor publico puede ser sujeto de varias responsabilidades y, por lo
mismo, susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con distintas sanciones”.*¢

6 Amparo en revision 237/941. Federico Vera Copea y otro. 23 de Octubre. Unanimidad de once votos, ponente. Juan Diaz
Romero. Secretaria: Adriana Campuzane de Ortiz. Seminario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Abril 1996, Pag. 128.
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A la luz de las consideraciones precedentes en forma breve se puede decir que “el Sistema
de Responsabilidades de los Servidores Publicos se integra por cuatro diferentes tipos
de responsabilidades: penal, civil, politica y administrativa, las dos primeras reguladas
por las Leyes en la materia correspondiente y las dos ultimas, reglamentadas en la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos”.3¥

A lo anotado debe agregarse que la Constitucion en el penditimo parrafo del articulo 134,
establece que el manejo de los recursos econdémicos federales se sujetard a las bases
que dispone dicho precepto y afade que los servidores publicos seran responsables de
cumplimiento de estas bases, en los términos del titulo cuarto de la Constitucion.

En este orden de ideas, es conveniente destacar que la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos, establece en su articulo 2°, que ademas de las personas
senaladas en el articulo 108 constitucional, se reputan como servidores publicos, los que
manejan o apliguen recursos economicos federales, de tal suerte que este conjunto de
personas, seran sujetos de responsabilidad administrativa, de acuerdo a las disposi-ciones
que establece el ordenamiento en comento.

8.6.2. Responsabilidades administrativas

Una vez definida brevemente la estructura general de la Ley que reglamenta el titulo cuarto,
a que alude el articulo 134 constitucional, es importante sefialar que dichos ordenamientos
en su articulo 47, establecen un codigo de conducta para todos los servidores publicos
que desempefien un empleo, cargo o comision dentro del Estado.

( El numeral citado, establece como valores fundamentales para los servidores publicos )
la legalidad, Ia honradez, la lealtad, la imparcialidad y la eficiencia en el desempealio
de las funciones, pero también sefiala que el incumplimiento de las obligaciones que
tenga asignadas daran lugar al procedimiento y a la aplicacién-de sanowms qm
correspondan sin perjuicio de sus derechos laborales.

-

El articulo 47 establece que, para los fines del presente trabajo, deben considerarse las
normas que el numeral 46 sefiala, en el sentido de que pueden, incurrir en responsabilidad
administrativa, todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos econémicos
federales (articulo 2, LFRSP).

En abundamiento de lo anterior es menester destacar que existen ocho fracciones de las
veinticuatro, que conforman el numeral 47, que tienen efectos en los responsables de la
funcién de recursos materiales en la administracion publica, por lo que se exponen a

continuacion:
*? Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinosa, Manuel. Compendio de Derecho Administrativo. México. Editorial
Porrda, 2000. Pag. 200.
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1. Cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea encomendado y abstenerse
de cualquier acto u omision que cause la suspension o deficiencia de dicho servicio
o impligue abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo o comision (fracc. 1)

2. Formulary ejecutar legalmente, en su caso, los planes, programas y presupuestos
correspondientes a su competencia y cumplir las Leyes y otras normas que
determinen el manejo de recursos econdmicos publicos (fracc. Il).

3. Comunicar por escrito al titular de la dependencia o entidad en la que presten sus
servicios, las dudas fundadas que le suscite la procedencia de las drdenes que
reciba (fracc. VII}.

4. Excusarse de intervenir en cualquier forma en la atencién, tramitacion o resolucién
de asuntos en los que tenga interés personal, familiar o de negocios, incluyendo
aquéllos de los que pueda resultar algan beneficio para él, su cényuge o parientes
consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad o civiles, o para terceros con los
que tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, o para socios ©
sociedades de las que el servidor publico o las personas antes referidas formen o
hayan formado parte (fracc. XIII).

5. Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones de solicitar, aceptar o recibir, por
si o por interposita persona, dinero, objetos, mediante enajenacion a su favor en
precio notoriamente inferior al que el bien de que se trate y que tenga en el mercado
ordinario, o cualquier donacién, empleo, cargo o comision para si, o para las
personas a que se refiere la fraccién Xlll, y que procedan de cualquier persona
fisica 0 moral cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales se
encuentren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas por el servidor
publico de que se trate en el desempeito de su empieo, cargo o comision y que
impiique intereses en conflicto. Esta prevencion es aplicable hasta un afo despues
de que se haya retirado del empleo, cargo o comision(fracc. XV).

6. Supervisar que los servidores publicos sujetos a su direccién, cumplan con las
disposiciones de este articulo, y denunciar por escrito, ante el superior jerarquico o
la contraloria interna, los actos u omisiones que en ejercicio de sus funciones llegare
a advertir respecto de cualquier servidor publico que pueda ser causa de
responsabilidad administrativa en los términos de esta ley, y de las normas que al
efecto se expidan (fracc. XX).

7. Abstenerse de cualquier acto u omision que implique incumplimiento de cualquier
disposicion juridica relacionada con el servicio publico {fracc. XXII).

8. Abstenerse, en ejercicio de sus funciones y con motivo de ellas, de celebrar o
autorizar la celebracién de pedidos ¢ contratos relacionados con adquisiciones,
arrendamientos y enajenacion de todo tipo de bienes, prestacién de servicios de
cualquier naturaleza y la contratacion de obra publica, con quien desempefie un
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empleo, cargo o comisién en el servicio publico, ¢ bien con las sociedades de las
que dichas personas formen parte, sin la autorizaciéon previa y especifica de la
Secretaria a propuesta razonada, conforme a las disposiciones legales aplicables,
del titular de la dependencia o entidad de que se trate. Por ningan, motivo podra
celebrarse pedido o contrato alguno con quien se encuentre inhabilitado para
desempenar un empleo, cargo 0 comision en el servicio publico (frace. XXIII).

Con la finalidad de precisar y esclarecer las responsabilidades, a que estan sujetos los
servidores publicos, el Ejecutivo Federal por conducto de la Secodam ha tenido a bien
emitir, entre otras disposiciones las siguientes:

ACUERDOS RELATIVOS A LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES

PUBLICOS

7.

. Por el que se fijan criterios por la aplicacion de la LFRSP en lo referente a familiares

de los servidores publicos (DOF 11-11-1983)

Por el que se dispone se supriman los nombres del C. Presidente de la Republica,
de los funcionarios publicos, asi como el de sus conyuges o parientes hasta el
segundo grado, en las placas inaugurales de las otras piblicas llevadas a cabo con
recursos federales (DOF 5-1V-1983)

Por el que se delegan en los C.C. Subsecretarios “A” y Director General de
Responsabilidades y Situacion Patrimonial las Facultades que en el cuerpo del
mismo se sefalan (DOF 18-VIil-1983) Fe de Erratas (DOF 11-X-1983)

Para que los titulares de las dependencias, coordinadoras de sector de las propias
entidades de la APF, se abstuvieren de proponer empleo, cargo o comision en el
servicio publico o designar en su caso a representantes de eleccion (DOF 31-X-
1983)

Por el que se fijan las normas de funcionamiento e integracion del registro de
servidores publicos sancionados en la APF y se delegan facultades que en el mismo
se consignan (DOF 24-11-1984)

Por el que se delega indistintamente en los servidores publicos que se mencionan,
la facultad de autorizar la formulacién, firma y presentacion de denuncias y querellas
(DOF 13-11-1989)

Por el que se abroga el diverso por el que se establecen normas para la presentacion
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de la declaraci6n de situacién patrimonial de los servidores publicos que determina
la Ley (DOF 31-V-1994)

8. Porelque se establecen las disposiciones para el uso de medios de comunicacion
electrénica, en la presentacién de declaraciones de situacion patrimonial de los
servidores publicos de las dependencias y entidades de la APF (DOF 30-1V-2001)

9. Por el que se establece el procedimiento para la recepcion y disposicion de los
obsequios, donativos o beneficios en generai que reciban los servidores publicos
(DOF 26-V11-1994)

10. Por el que se delega indistintamente en el Subsecretario de Atencién Ciudadanay
Contraloria Social y en el Director General de Responsabilidades y Situacion
Patrimonial la Facultad para hacer la declaracion que se indaga (DOF 8-V111-1995)

11. Por el que se determina a los servidores publicos que deberan presentar declaracion
de situacion patrimonial en adicién a los que se sefialan en la Ley de la materia
(DOF 4-1v-1997) Reformado (DOF 23-1X-2000)

12.Por el cual se adscriben organicamente las unidades administrativas de la
SECODAM y se establece la subordinacion jerarquica de servidores publicos
previstos en el Reglamento interior de la misma (DOF 12-XI-1997) Reformado (DOF
18-1X-2001)

13. Por el que se dan a conocer los lineamientos y procedimientos para el control,
- seguimiento y cobro de las sanciones econdémicas, multas y pliegos de
responsabilidad (Oficio Circular; DOF 15--1998)

14. Relativos al cumplimiento de las disposiciones legales y administrativas vigentes
que regulan las diligencias y actuaciones de los procedimientos administrativos que
se instruyen en la Secodam (DOF I-1V-1999)

En virtud de lo anterior se advierte que la funcion pablica, mas que requerir de nuevas y
adicionales disposiciones juridicas y administrativas, requiere de una mayor difusion de
las existentes, asi como de una mayor capacitacion y profesionalizacién del servidor publico,
para que estén en posibilidad de desempefar sus actividades de manera eficiente, eficaz
y honesta.

En el contexto senalado es importante destacar, que las Leyes de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y la de Obras Publicas y Servicios
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Relacionados con las Mismas, definen y sefialan, diversas disposiciones y obligaciones
particulares que tienen y deben de cumplir y acatar los servidores publicos; sin que ello,
contravenga o supla, las que al respecto prevé y establece la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos, que regula de manera especifica, dicha materia.

Los articulos 50 y 51 de las Leyes de Adquisiciones y de Obras Publicas establecen,
entre otras, cosas, que las dependencias y entidades se abstendran de recibir propuestas
o celebrar contrato alguno en las materias a que se refieren ambos ordenamientos, con
las personas siguientes.

1. Aquéllas en que el servidor publico que intervenga en cualquier etapa del procedimiento
de contratacién tenga interés personal, familiar o de negocios, incluyendo aquéllas
de las que pueda resultar algin beneficio para él, su conyuge o sus parientes
consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad o civiles, o para terceros con los
que tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, 0 para socios 0
sociedades de las que el servidor publico o las personas antes referidas formen o
hayan formado parte (fracc. 1).

2. Las que desempefien un empleo, cargo o comision en el servicio publico, o bien, las
sociedades de las que dichas personas formen parte, sin la autorizacion previa y
especifica de la Contraloria conforme a la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, asi como las inhabilitadas para desempefiar un empleo, cargo
o comisién en el servicio publico (fracc. i1).

3. Las que se encuentren inhabilitadas por resolucién de la Contraloria en los términos
del Titulo Sexto de este ordenamiento y Titulo Séptimo de la Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas (fracc. 1V).

8.6.3. Sanciones administrativas

Las leyes que reglamentan las adquisiciones y las obras publicas, en sus articulos 62y 80
respectivamente, sefialan que: “la Contraloria aplicara las sanciones que procedan,
conforme a lo dispuesto por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, a los servidores publicos que infrinjan las disposiciones de dichos ordenamientos.”

En adicion a lo anterior las leyes en comento establecen en sus articulos 63y 81, que las
responsabilidades a que se refieren serén independientes de las de orden civil o penal
que puedan derivarse de la comision de los mismos hechos.

El incumplimiento de las disposiciones y obligaciones, que establece la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, implicara una serie de sanciones, dentro
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de las cuales, de acuerdo con el articulo 53, destacan las de caracter administrativo, que
consisten en:

1. Apercibimiento privado o pablico.
2. Amonestacion privada o publica.
3. Suspension.

4. Destitucion del puesto.

5. Sancion econémica.

6. Inhabilitacion temporal para desempefiar empleo, cargo o comisiones en el servicio
publico.

Las sanciones administrativas a que se alude, se impondran tomando en cuenta los
siguientes elementos:

1. La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la conveniencia de suprimir
practicas que infrinjan, en cualquier forma, las disposiciones de esta Ley o las que
se dicten con base a ella {fracc. I).

2. Las circunstancias socioeconomicas del servidor publico (fracc.ll).

3. Elnivel jerarquico, los antecedentes y las condiciones del infractor (fracc. I1l).

4. Las condiciones exteriores y ios medios de ejecucioén {fracc. IV).

5. La antigtiedad del servicio (fracc. V).

6. La reincidencia en el cumplimiento de obligaciones (fracc. VI).

7. Elmonto del beneficio, dafio o perjuicio econémicos derivado del incumplimiento de
obligaciones (fracc. VII).

Las Leyes de Adquisiciones y Obras Publicas al igual que la Ley Federal de
Responsabilidades consideran una serie de elementos o supuestos que sirven de
fundamento, para la aplicacion, o no de sanciones a los servidores publicos encargados
de la planeacion, programacién, presupuestacion, contratacion, gasto, ejecucion y control
de las adquisiciones y arrendamientos de bienes muebles y la prestacion de servicios de
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cualquier naturaleza, asi como de las obras publicas y servicios relacionados con las
mismas. En concreto, los ordenamientos, sefalados en segundo término, establecen en
su articulo 64 y 82, que:

v No se impondran sanciones cuando se haya incurrido en la infraccion por causa de
fuerza mayor 0 de caso fortuito, o cuando se observe en forma espontanea el
precepto que se hubiese dejado de cumplir.

v"No se considerara que el cumplimiento es espontaneo cuando la omision sea

descubierta por las autoridades o medie requerimiento, visita, excitativa o cualquier
ofra gestion efectuada por las mismas.
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CAPITULO B I

(8.7. AUDITORIA ALOS PROCEDIMIENTOS
DE ADJUDICACION Y MECANISMOS E
INSTRUMENTOS DE CONTRATACION

La auditoria constituye una herramienta basica dentro del marco de la funcion de control y
evaluacion. En un sentido amplio, el término auditoria se utiliza como sindnimo de revision,
de ahi que esta actividad se puede definir como: |a revisién y supervision sistematica de
un actividad o conjunto de actividades.

Los fines y propdsitos de la auditoria pueden ser: de tipo contable, financiero administrativo,
general, especial, operacional, interna o externa. En el caso concreto de las adquisiciones
y obras publicas, las revisiones que se realizan sobre esta materia generalmente atienden
todos y cada uno de los aspectos sefialados, de ahi que dicha autoridad se puede calificar
como integral.

8.7.1. Criterios y funciones basicas de la auditoria publica.

La auditoria publica es una funcion de apoyo a la funcion ejecutiva para el logro de los
objetivos de las dependencias y entidades. En términos generales, el proposito de esta
actividad, es el de contribuir a que las acciones coercitivas y de mejora se lleven a cabo,
asi como el de verificar que las recomendaciones y ohservaciones se cumplan efectuando
un control y seguimiento de las medidas adoptadas, para que estos se realicen conforme
a las fechas establecidas en la auditoria, realizando visitas al area auditada, asi como
verifi-cando su cumplimiento en los términos y fechas sefialadas.®*®

De los criterios que deben regir la auditoria publica, destacan los siguientes:>

W Direceitn de Asistencia y apoye Técnico a instancias de control. Curse de Auditoria de Adquisiciones en el Sector Piiblico.-
Subsecretaria de Normatividad y Control de 1a Gestion Piblica; SECODAM, México 1998.

# Adam, Adam, Alfrede y Becerril Lozada.Guillerme. Auditoria Interna de la Administracién Piblica Federal. México. Instituto
Mexicano de Contadores Publicos, A.C. 1999,
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Cumplimiento de aspectos
financieros

Atencién a los aspectos
de Economia y
Eficiencia

Vigilancia de
Resultados

» Silas operaciones financie-
ras se conducen y realizan
adecuadamente.

+ Silos informes financieros
que se generen en todos los
componentes de la unidad
sujeta a examen, se presen-
tan razonablemente

o Si los servidores publicos
Pesponsables de los pro-
gramas gubernamentales
hacen uso adecuado de los
recursos que le son asigna-
dos.

o Comprobar si la entidad
administra y utiliza sus re-
cursos (humanos financie-
ros, técnicos, materiales,
etc) de manera econdémi-
cay eficiente.

o Detectar cualquier prac-
tica ineficiente o antieco-
némica.

e Identificar si existen in-
suficiencias en los sis-
temas y procedimientos
contables, financieros,
organizacionales y admi-
nistrativos.

e Determinar si se estan
logrando los resultados
0 beneficios deseados,
que fueron estableci-
dos al momento de ser
fijados los objetivos.

¢ Detectar sila entidad ha
considerado opciones
que puedan lograr los
resultados deseados a
menor costo.

Alfredo Adam y Guillermo Becerril sefialan que las funciones basicas de la auditoria piblica
interna pueden resumirse en las siguientes actividades:

1. Elaborar un programa anual de auditorias financieras, operacionales y técnicas
para someterlo a la aprobacion de las autoridades superiores.

2. Practicar auditorias a obras y adquisiciones derivadas de los programas de
inversion.

3. Ejecutar auditorias especiales o0 las originadas por cualquier indicio del que pudieran
derivarse irreguiaridades en perjuicio de los bienes de un sector.

4. Levantar actas e iniciar cuando proceda la formalizacion de pliegos de responsa-
bilidades. El pliego de responsabilidades es el documento mediante el cual se
hace responsable econémicamente a una persona por substraccion de efectivo,
pérdida de equipo 0 uso de los recursos de la entidad en beneficio propio, entre
otros motivos.
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5. Intervenir en los cambios de servidores publicos de las diversas dependencias de
la entidad del sector publico, con el fin de supervisar el control de bienes y valores.

6. Sugerir medidas y programas para mejorar la eficiencia en las operaciones
administrativas de las dependencias, como resultado de su actividad de auditoria
operacional.

7. Supervisar concursos que realizan para la adjudicacion de contratos de obra dentro
de la entidad. Efectuar visitas a las obras en proceso, para auditar las operaciones
respectivas, supervisando los aspectos financieros de los contratos de obra,
convenios adicionales y adquisiciones relativas a los mismos.

8. Elaborar conjuntamente con las dependencias correspondientes de la entidad, para
estar en condiciones de emitir dictamen sobre la razonabilidad de las fases y
presentacion de estudio financiero de la entidad del sector.

9. Revisar total o selectivamente las operaciones de las dependencias de la entidad,
las actas de recepcion de las construcciones y adquisiciones relativas.

10. Verificar que el ejercicio del presupuesto asignado a cada dependencia se realice
conforme a las disposiciones legales en vigor, asi como las instrucciones especificas
que sobre el particular dicten las autoridades competentes.

11. Verificar el estado que guardan los fondos especiales, tales como revolventes,
subsidios, ingresos, diversos y otros.

12.Comprobar que se haya cumplido las disposiciones legales relativas a las
importaciones de bienes o servicios de procedencia extranjera, efectuadas por las
dependencias de la secretaria.

13. Verificar el estado que guardan los registros contables y estados financieros de las
dependencias de esta secretaria.?®

¥ Adam. Adam. Alfredo y Becerril Lozada, Guillermo. Auditoria Interna en la Administracion Piblica Federal. México. Instituto
Mexicano de Contadores Piblicos, 1999
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8.7.2. Guias de auditoria **'

La Secodam ha formulado guias de auditoria en materia de adquisiciones y obras publicas
para hacer frente a sus obligaciones. Los documentos citados constituyen la base sobre
el cual, los Organos Internos de Control, deben realizar sus funciones, con el objeto de
coadyuvar al proceso e instrumentacion del Sistema de Control y Evaluacion de ia Gestion
Publica.

OBJETIVOS GENERALES DE LAS GUIAS DE AUDITORIA

Adquisiciones:

La aplicacién de las guias tiene como objetivo general, proporcionar al auditor un
instrumento técnico que regule el cumplimiento de la normatividad vigente en materia
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios, que realicen las dependencias y
entidades de la Administracion Pablica Federal a efecto de evaluar el cumplimiento de
metas y objetivos.

Obras Puablicas:

Proporcionar a los érganos internos de control el procedimiento que contribuya a
eficientar el desarrollo de la auditoria a la obra publica y los servicios relacionados con
ésta, en sus etapas de planeacion, licitacion, contratacion, ejecucion, supervision y pago,
con la finalidad de corroborar que las actividades se hayan realizado con sujecién a la
Ley de Obras Publicas y demas normatividad aplicable.

Las guias aludidas son relevantes para los érganos internos de control, como para las
areas encargadas de los procedimientos de planeacion, programacion, presupuestacion,
contratacion, ejecucion y ejercicio del gasto, en materia de adquisiciones y obras publicas,
ya que como su nombre lo indica, dicho documento, marca las directrices, que deben
tenerse presente para la realizacion de una adecuada, optima, eficiente y eficaz
administracion de los recursos materiales de las dependencias y entidades publicas por
lo expuesto, a continuacion se indica el contenido bdsico, gue presentan dichos
documentos.

*1 Direccién General de Auditoria Gubernamental, Subsecretaria de Normatividad y Control de la Gestién Publica. Guia de
Auditoria Sobre Adguisiciones, enero 1998 y Guia de Auditoria de Obras Piiblicas, diciembre de 1999.- SECODAM, México.

I 590



CAPITULO 8 I

ESTRUCTURA BASICA DE LAS GUIAS DE AUDITORIA
Adquisiciones Obra Publica

. Objetivo General l  Objetivo General

. Planeacion General de la Auditoria | Il.1. Planeacién General

{il. Organizacién II.2.  Organizacién

IV. Control Interno Operativoy Contable | 1l. Muestra Selectiva

V. Determinacion de Observaciones lll. Planeacién, Programacion,
Presupuestacion

V1. Responsabilidades

IV. Adjudicacion

Vii. Modernizacion Administrativa.

V. Contratacién

VL. Ejecucion: estimaciones de obra (volu-
menes); Bitacora; fianza, acta de entre-
ga-recepcion, finiquito, verificacion fisica,
control de calidad.

ViI. Pagos: Anticipos, Estimaciones

VIIIl.Obra financiada por Créditos Externos

IX. Aspectos Contables en la Obra Publica

X. Sistema Integral de Informacién

Xl. Cédulas de trabajo

Xll. Glosario de Términos

Las guias sirven de fundamento para la realizacion de las auditorias internas que realizan
los Organos Internos de Control: Es conveniente sefalar que dichas unidades estan
facultadas para efectuar tanto auditorias programadas, como especiales en materia de
contratacion de bienes y obras publicas.
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Las auditorias forman parte del control interno que realiza la administracion pablica federal,
también es importante senalar que el Poder Legisiativo por conducto de {a excontaduria
mayor de Hacienda, lleva a cabo auditorias de caracter externo, en materia de actos y
procedimientos de contratacion de adquisicion y arrendamientos de bienes muebles y
servicios de cualquier naturaleza, asi como de obra publica y servicios relacionados con
las mismas.

En sintesis, se puede sefialar que las funciones de control suponen tres niveles 0 ambitos:
preventivo, fiscalizador y sancionador.

En virtud de que los procesos de contratacion, tanto de bienes muebles, como de obra pu-
blica, son esencialmente similares, los procedimientos de auditoria, que se aplicaaunay
otra materia, también son sustanciatmente casi iguales, situacién por la cual a continuacion,
se habrd de aludir unica y exciusivamente a la metodologia y a los programas generales y
detaliados que se practican con respecto a la revision de las adquisiciones, arrendamientos
y servicios relacionados con los bienes muebles.

8.7.3. Metodologia para la realizacion de las auditorias®®

Del metodo que se emplea para la revision de las compras gubernamentaies, se puede
decir, que este es la forma, a través de la cual el auditor obtiene lainformacién y aplica las
técnicas de andlisis para alcanzar los objetivos previstos en la auditoria.

La auditoria que realizan los OIC se puede agrupar o definir en cuatro grandes etapas:
Planeacion general, planeacion detallada, ejecucion de la auditoria y elaboracion de infor-
mes y seguimiento de la revision.

En cuanto a la Planeacién General de las Auditorias, los drganos internos de control deben,
entre otras actividades, realizar |las siguientes:

1. Elaboracion anual del Programa General de Revisiones, enfocado a fortalecer las
acciones preventivas, al seguimiento de programas, a la evaluacion del desempefio
y a la operacion en un ambiente de autocontrol, autocorreccion y evaluacion.

2. Seleccidn de las areas a auditar, en funcion a investigaciones previas que propor-
cionen una vision de los asuntos que constituyen las variables esenciales de las
dependencias o entidades.

¥2 Direccion de Asistencia y apoyo técnico a instancias de control. Curso de Auditoria de Adquisiciones en el Sector Piblico.
Subsecretaria de Normatividad y Control de la Gestién Piiblica, 1998 y Boletin D-210 Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios,
septiembre de 1996.- SECODAM, México.
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3. Definir la revision de conformidad con los lineamientos que orienten la actividad
hacia la verificacion, examen y evaluacién de la funciéon de compras y de los
procedimientos que aplican las dependencias y entidades en las adquisiciones de
materiales, suministros, materias primas y bienes muebles.3®

4. Prever los recursos (humanos, técnicos, financieros y materiales) que se necesitaran
para la revision.

5. Estimar el tiempo que se llevara la revision.
6. Determinar los rubros que se revisaran y el enfoque que se le dara a la auditoria.

Los OIC deben efectuar una planeacion detallada que contemple los objetivos especificos,
alcances, procedimientos y oportunidad de la revision, con el fin de proporcionarte al auditor
los elementos orientadores suficientes, para que éste disponga de un adecuado control
sobre el avance de la auditoria y un mejor aprovechamiento de los recursos asignados.

La planeacion detallada de las auditorias debe considerar como parte de sus actividades:
un estudio preliminar; una compresion de los sistemas de control interno; una determinacion
de los objetivos especificos de la auditoria; la formulacion del programa especifico de la
revision, y la comunicacién con los auditados.

La etapa de ejecucion, en estricto sentido expresa la materializacion de la planeacion
efectuada y constituye el punto central de la revisién, y sirve para que el auditor llegue a un
grado razonable de convencimiento acerca de los hechos y situaciones objeto de la auditoria
y para que éste obtenga las evidencias necesarias para ello.

El proceso de ejecucion consiste en la aplicacion de los procedimientos de auditoria
considerados en el programa de trabajo, los cuales le permitiran al auditor obtener las
evidencias.

En suma, la ejecucion de la auditoria considera y/o incluye la realizacién de actividades
relativas a la recopilacion de informacién, registro de datos, analisis de datos y evaluacion
de resultados.

Las etapas que preceden a la metodologia para el desarrollo de las auditorias, contemplan
como fase final, la elaboracion del informe respectivo y el seguimiento de los resultados
obtenidos de la revision.

3 Bolerin —210 Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios. SECODAM, septiembre de 1996.
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En lineas generales, el informe constituye el documento, a través del cual el auditor seiala
los hallazgos encontrados, asi como las conclusiones y las recomendaciones que resulten
con respecto a los objetivos propuestos en la revision.

El documento debe presentarse por el titular del area de control a la autoridad competente
por escrito y con su firma, cuidando lineamientos como claridad, utilidad y objetividad,
entre otros.

El seguimiento, por su parte, implica la supervisién de las medidas adoptadas, con el fin
de que en las fechas sefaladas en el informe, se visite al area auditada y se verifique su
cumplimiento en los términos y fechas establecidas con respecto a las recomendaciones
y a las observaciones, que haya sefialado el area fiscalizadora.

8.7.4. Programa anual de control y auditoria

Las areas encargadas de la administracion de los recursos materiales tienen la obligacion
de elaborar sus Programas Anuales de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios, y de
Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, igualmente los Organos Internos
de Control deben formular sus Programas Anuales de Control y Auditoria.

En términos generales se enuncian a continuacién las bases generales que conformany
delinean la estructura y contenido de los Programas Anuales de Control y Auditoria, que
deben elaborar y seguir los OIC:

SUBPROGRAMAS DE REVISION |
Subprogramas Relacién con las Adquisiciones

Auditoria Integral al revisar el flujo de Egresos
Auditoria Especifica Al revisar aspectos especificos como:

La planeacién, programacion, presupuestacion,
adjudicacion, organizacién del area, controles intemos
operativos y contables, responsabilidades y
modernizacion administrativa.

Auditoria de Evaluacién de De acuerdo a los programas prioritarios que estén
Programas directamente relacionados con las adquisiciones.
Auditoria de seguimiento Atendiendo a la serie de recomendaciones

propuestas por auditorias efectuadas.
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8.7.5. Planeacién general de las auditorias de adquisiciones®*

La actividad en comento tiene como propdsito basico establecer lineamientos de caracter
general que normen la planeacion, organizacion y ejecucién del control y auditoria de las
operaciones que realicen las dependencias y entidades en el proceso de adquisiciones,
arrendamientos y servicios.

La planeacion general tiene como objetivos especificos los siguientes:

1. Verificar que exista una adecuada planeacion de las A Ay S, atendiendo a los
aspectos estrictamente prioritarios que demanda el pais de manera congruente
con los objetivos, metas y programas institucionales y sectoriales asignados a la

dependencia o entidad. -

2. Comprobar que la organizacion del area responsable de A Ay S, propicie el 6ptimo
aprovechamiento de los recursos para el adecuado cumplimiento de metas y
objetivos.

3. Coadyuvar a que los sistemas de control interno operativo y control interno contable
y presupuestal permiten el desempeho de la funcidén del area bajo criterios de
economia, eficiencia, eficacia, imparcialidad y transparencia que aseguren las
mejores condiciones para el Estado.

4. Promover que existen en el area de A.A y S, mecanismos de autocontrol y
autoevaluacion que coadyuven al éptimo desempeno de sus tareas.

La planeacién general de las auditorias de adquisiciones, en este contexto, comprende
seis grandes areas de accion: Planeacion, Organizacion, Control interno operativo, Control
interno contable, Responsabilidades y Modernizacion administrativa.

La revision de la planeacion de las adquisiciones tiene por objeto verificar la existencia de
un programa anual de A Ay S. y apoyar los presupuestos autorizados que permitan a la
dependencia o entidad cumplir oportunamente con sus objetivos, considerando para la
formulacién y ejecucion de dicho programa los criterios que al respecto establece la
LAASSP (art. 19y 20).

Las actividades relativas a la organizacion, tienen por finalidad ia revision de la organizacion
del area que lleva a cabo la funcion de compras y consiste basicamente en revisar la

4 Direccion de Asistencia y apoyo técnico a instancias de control. Curso de Auditoria de Adguisciones en el Sector Piblico.
Subsecretaria de Normatividad y Control de {a Gestién Pablica, 1998 y Bolerin D-210 Adguisiciones, Arrendamientos y Servicios,
septiembre de 1996.- SECODAM, México.
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estructura organica, objetivos, programas de adiestramiento y capacitacién, modernizacion
administrativa, plantilla autorizada, el establecimiento y correcto funcionamiento de los
comités y comisiones contemplados en la normatividad (art. 22 y 23 LAASSP).

Las tareas relativas al control interno operativo, se orientan a revisar el flujo de la operacion
através de los departamentos que intervienen; comprobando procedimientos; documentos
y registros; informacion proporcionada por el sistema de computo, adecuado manejo y
archivo de la documentacion, comprobacién de que las invitaciones a cuando menos tres
personas hayan sido dictaminadas por el CAAS.

Las funciones de control interno contable, por regla general, tienden a verificar la forma en
gue se realizan los procesos contables de la funcién y constatar que el registro contable de
los ingresos percibidos por conceptos de bases coincida con lo erogado en la publicacion
de la convocatoria.

En materia de responsabilidades, la planeacion general de las auditorias, consiste
basicamente en que la Secodam debe verificar directamente o a través de los OIC que la
dependencia o entidad cumpla con las disposiciones legales y administrativas aplicables
al proceso de A.A y S. Su inobservancia e incumplimiento motiva el fincamiento de
responsabilidades en los términos de la LFRSP y demas ordenamientos aplicables.

En cuanto a la modernizacién administrativa se refiere, la planeacién general de las
auditorias tendra como proposito verificar que el area de adquisiciones realice estudios
tendientes a modernizar sus sistemas de control interno y establezca programas para
optimizar el de sus recursos y aprovechamiento.

La actividad arriba sefialada tiene como propdsito comprobar que existan en el area
mecanismos o instrumentos de autocontrol, autocorreccion y autoevaluacion tendientes a
lograr la economia, eficacia, eficiencia y transparencia en las actividades de adquisiciones.

En particular, la modernizacién administrativa como parte de ia planeacién general de las
auditorias, tiene como finalidad verificar la productividad de la funcién mediante la revision
del enlace y cumplimiento de metas, objetivos e indicadores de valuacion del desempefio.

8.7.6. Planeacion detallada de las auditorias de adquisiciones®®

La funcién de planeacion tiene como propésito fundamental la definicion de objetivos
especificos, alcances, procedimientos y oportunidad de la revision que se va a efectuar.

35 Direccidn de Asistencia y apoyo técnico a instancias de control. Curso de Auditoria de Adquisiciones en el Sector Publico,
Subsecretaria de Normatividad y Control de la Gestién Piblica. SECODAM. México 1998.
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La planeacion detallada permite al auditor disponer de los elementos que le serviran para
orientar su trabajo y ejercer un adecuado control sobre el avance de la auditoria, asi como
de un mejor uso y aprovechamiento de los recursos asignados. Se centra en cinco obras
fundamentales: Estudio preliminar; Control interno; Determinacién de los objetos especi-
ficos de la revisidon y la Comunicacién con los auditados.

El estudio preliminar investigara la naturaleza y caracteristicas del area, operaciones,
programas, O recursos sujetos a revision considerando aspectos relativos a disposiciones
legales aplicables, informacidn relativa al area, antecedentes de auditorias practicadas,
visitas al area e instalaciones y control interno.

La revision del control intermo se hara con base a las normas generales de auditoria publica
comprende los sistemas de control interno de la dependencia, entidad, proyectos, pro-
gramas o recursos sujetos a revision para asi evaluar la suficiencia o insuficiencia de los
mecanismos de control identificados y determinar con base a ello el grado de confianza
que se debe otorgar a los mismos.

El trabajo requiere entre otras actividades la realizacién de una investigacion previa, una
evaluacion preliminar, una evaluacién final y un informe de resultados, a través de
indagaciones, observaciones, inspeccion de documentos y registros o revision de informes
de otras auditorias.

La determinacion de los objetivos especificos se realiza una vez que se ha concluido el
estudio preliminar y la comprension del sistema de control interno.

La precision de los objetivos de la revision por efectuar, deben estar en plena concordancia
con el objetivo general de la reunion que se sefiale en el programa anual de control y
auditoria.

La determinacion de los objetivos especificos, por su parte, permitira identificar las bases
de la auditoria desde el alcance hasta la forma y oportunidad en que se presenten los
hallazgos.

En sintesis, através de esta actividad se define o refleja o que se pretende en la revision
y deben ser practicos, mesurables y alcanzables.

La formuiacién del programa especifico de |a revision, es resultado de la planeacion de la
auditoria y constituye un enunciado l6gico, ordenado y clasificado de los procedimientos
gue han de emplearse, la extension que tendran, la oportunidad que se aplicara y el personal
que los va a desarrollar.
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La planeacion detallada de la auditoria se expresa a través de la comunicacion con los
auditados y consiste en el primer contacto que se establece con dichos objetos mediante
la realizacion del estudio preliminar.

La comunicacion se establece al momento en que el auditor se relne con el titular del area
de adquisiciones para notificarle formalmente, la realizacion de la revision y le solicita la
obtencion de la informacion y documentacion necesaria para realizar la auditoria.

8.7.7. Estudio preliminar, para la realizacion de las auditorias
de adquisiciones®®

En los subcapitulos anteriores se ha sefalado que la auditoria, requiere de un proceso de
planeacion profundo y concienzudo, que permita no solo alcanzar [0s objetivos y las metas
previstas como parte de la revision, sino que también, contribuyan a la mejora del proceso
administrativo en lo general, y en lo particular en lo concemiente a la administracion eficiente
y eficaz de los recursos materiales y servicios generales de las dependencias y entidades.

La realizacion de estudios previos, por parte de los Organos Internos de Control, constituye
un avance significativo en ios procesos de auditorias ya que a traves de dicho analisis, los
auditores, estaran en condiciones de realizar una revision de caracter profesional y objetivo
y no de tipo subjetivo y discrecional, como sucede en algunos casos.

En los cinco cuadros siguientes se presentan, de manera sinoptica, los principales criterios
y aspectos que deben contener los estudios preliminares en comento.

CONTENIDO DEL ESTUDIO PRELIMINAR

Disposiciones Legales Aplicables

¢ Conocimiento general de las disposiciones internas y externas que reglamentan
las adquisiciones.

e Comprobar que el area realiza sus funciones en concordancia con las disposiciones
emitidas; ejemplos: Constitucion Politica; TLC's, LP; PND; LOAPF; LFEP; LAASSP;
Reglamento; C.C; LPCGP; R. LPCGP; D.PEF; LFRSP; C.P.; Acuerdos, Oficios
Circulares

#& Direccion de Asistencia y apoyo técnico a instancias de control. Curso de Auditoria de Adguisciones en el Sector Piiblico.
Subsecretaria de Normatividad y Control de 1a Gestion Publica, 1998 y Boletin D-210 Adguisiciones, Arrendamientosy Servictos,
septiembre de 1996.- SECODAM, México.
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Informacién Relativa al Area

Conocer y comprender los objetivos del area; las politicas administrativas, la
estructura organizacional; las funciones y procedimientos; la informacién
presupuestal; los informes estadisticos y controles establecidos.

Antecedentes de Auditoria
Practicas

Localizar en el archivo permanente del OIC, los informes de auditorias anteriores,
distamenes de los auditores externos y reportes de documentos relativos al
seguimiento de recomendaciones sobre observaciones detectadas con el objeto
de conocer las situaciones que han prevalecido en el area de adquisiciones durante
varios periodos.

Visita al Area e Instalaciones

Observar personal y fisicamente las situaciones y condiciones reales en las que se
desarrollan las operaciones.

Establecer contacto con el personal que integra el area de adquisiciones.

Entrevistarse con el titular del drea y con su personal para obtener un conocimiento
general de los programas y actividades que realizan,

Controles Internos

Identificar los controles establecidos por el area de adquisiciones tales como:

Si existe una separacién de actividades entre la persona que elabora la tabla
comparativa de proposiciones y de quien la autoriza.

Si se coteja la requisicién contra el catalogo de bienes, y quien rubrica dicha
comparacion como constancia de Vo.Bo.

Si el comité dictamina la procedencia de no celebrar licitaciones.

Si antes de realizar modificaciones de un pedido o contrato se verifica con el area
de presupuesto si existe presupuesto autorizado y disponible.
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8.7.8. Ejecucion de las auditorias de adquisiciones 3’

En la descripcion anterior se aprecia como la ejecucion de la auditoria, constituye la etapa
donde se materializa la planeacion efectuada y es el punto central de la revision.

El objetivo fundamental de la ejecucién es conocer la realidad de los hechos y situaciones
objeto de la auditoria, mediante la obtencién de las evidencias respectivas.

La obtenciéon de las evidencias constituye un hecho de observacién comun que se logra a
través de considerandos en el programa de trabajo que se preparan para tal efecto y que
comprenden entre otras actividades, las relativas a la recopilacion de informacion, registro
de datos, analisis de datos, y la evaluacién de resultados.

Las actividades sefialadas, comprenden una serie de tareas, que de manera resumida,
se presentan en |os siguientes cuadros:

cmmn%nc;\s BASICAS DE LA EJECUCION DE LAS Auorronias
(Actividades y Tareas)
Recopilacién de Informacioén

. Adecuadayoonfable

g Omanclén de mformes y documentos, que sirvan de base parala fundamuntwén
»do las conclusiones y recomendaciones.

- A hfavés de técnicas y procedimientos de auditoria tales como la: observacién,”
: ; 'wﬁmménmlculoestmgeneralanéﬁslsoemﬁcauénm“

'eimeshgactén
_: o Reglstro de Datos

ot *Eﬂ 1o papeles de trabajo consignando los datos referentes al andlisis compro--
! - bacion, opini6n y conclusién sobre los hechos, transacciones o ‘situaciones:
' :~mpocMexanﬁnadasysobreiassutuacionesquesepresentenoon respecto de
- fjos criterios y normas establecidas o previsiones presupuestarias, hasta donde
A  dichos datos sean necesarios para soportar la evidencia en que basan las obser-
S ¢ \ragiones; conclusiones y recomendaciones contenidas en el informe de auditor(a. -

7 Direccién de Asistencia y apoyo técnico a instancias de control. Curso de Auditoria de Adquisiciones en el Sector Publico.
Subsecretaria de Normatividad y Control de la Gestién Publica, 1998 y Boletin D-210 Adquisiciones, Arrendamientosy Servicios,
septiembre de 1996.- SECODAM, México.
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Analisis de Datos

o Estaactividad consiste en la separacion de los elementos basicos de la informacion
y en su examen con el proposito de responder a las distintas cuestlones planteadas
en la auditoria.

Evaluacién de Resuitados

o Es el proceso mediante el cual el auditor trata de encontrar un significado mas
amplio de la informacion recabada para conformar su opinién profesional sobre los
hechos o situaciones examinadas.

e E! andlisis y la evaluacion de resultados le permiten al auditor asegurar el
cumplimiento de los objetivos especificos de la revision y arribo a conclusiones
sobre la propiedad y debido funcionamiento de los sistemas de operacion, registro,
control e informacion de las adquisiciones, asi como el cumplimiento de Ias
condiciones previstas en el presupuesto de adquisiciones.

8.7.9. Informe de seguimiento de las auditorias de
adquisiciones 3%

Elinforme de auditoria es el documento que contiene y sefiala los hallazgos del auditor, asi
como las conclusiones y recomendaciones que han resultado con relacion a los objetivos

propuestos en la revision.

El titular de la instancia de control debe presentar y entregar por escrito el informe a la
autoridad competente una vez concluido el documento.

El informe debe incluir o contener minimo los siguientes puntos:
1. Objetivo, alcance y metodologia.
2. Resultados de la auditoria.
3. Recomendaciones.

4. Declaracion sobre normas de auditoria.

¢ Direccién de Asistencia y apoyo técnico a instancias de control. Curso de Auditoria de Adquisiciones en el Sector Puiblico.
Subsecretaria de Normatividad y Control de la Gestion Puiblica, 1998 y Boletin D-210 Adguisiciones, Arrendumientos y Servicios,
septiembre de 1996.- SECODAM, México.
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5. Cumplimiento de las disposiciones juridico-administrativas.
6. Incumplimiento.

7. Presentacion directa de informacion sobre actos ilicitos.

8. Control de administracion.

9. Opinidn de los funcionarios responsables.

10. Reconocimiento de logros notables.

11. Asuntos que requieren de estudio adicional.

Los Organos Internos de Control tienen la obligacién de llevar un control de seguimiento
de las medidas adoptadas con respecto a las observaciones y recomendaciones que se
haya planteado en el informe. Asi mismo, dichas areas deben verificar que las medidas
correctivas se realicen conforme a las fechas sefialadas en el informe de auditoria.

El Organo Interno de Control debe visitar al area auditada y comprobar el cumplimiento
de:

» Las disposiciones administrativas o legales admitidas para las observaciones en lo
que se fincaron responsabilidades de tipo civil, penal 0 administrativo.

o El establecimiento de las medidas correctivas con importes a recuperar y que de no
subsanarse en l0s términos y fechas acordadas pueden derivar en el fincamiento de
responsabilidades civiles, penales o administrativas.

e Las sugerencias de tipo preventivo con la finalidad de evitar la recurrencia de las
observaciones detectadas por la instancia fiscalizadora.

En este contexto es muy importante sefalar que “es evidente que el gobierno requiere de
un marco normativo que fuerce a los funcionarios publicos a comportarse de una manera
honesta. Sin embargo la manera de lograrlo no es amarrandoles las manos e impidiendo
su actividad, sino cambiando la l6gica de sus incentivos. Hasta ahora, ha prevalecido una
l6gica de control: el objetivo gubernamental ha consistido esencialmente en someter a los
funcionarios a un régimen de control politico donde lo que importa es la facultad discrecional
del Presidente para castigar, perdonar o premiar a los individuos no por el eficaz
cumplimiento de sus obligaciones como funcionarios, sinc por su lealtad a la persona del
Presidente (0, en su caso, del secretario o de quien corresponda en la jerarquia burocratica).
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Es decir la légica de la Contraloria de la Federacion y de todo el régimen normativo ha
sido consistente con el régimen priista donde lo importante no es el desempefio del
gobierno, de la economia o del pais, sino del control de todo. Es evidente que hay que
cambiar esa logica”.3%

Es importante sefalar que en el caso concreto de los servidores publicos que se
desempefan dentro del area de recursos materiales y servicios generales, es necesario
disenar e instrumentar una politica integral que abarque desde el reclutamiento, seleccion
y capacitacion, hasta una remuneracién, adecuada con el fin de lograr la profesionalizacién,
del personal gque tienen a su cargo, una tarea tan importante, no sélo para las dependencias
y entidades, sino también para la sociedad en su conjunto, y para el aparato productivo,
comercial y de servicios del pais.

** Rubio, Luis. Todo para obstaculizar. México. Editorial. Periddico Reforma. Domingo 3 de Noviembre del 2000
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