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Préologo

s muy satisfactorio escribir lns presentes lineas del libro Transicion y

modernizacion de la fiscalizacién superior en México. Hacia un nuevo

modelo que asegure la calidad del gasto piiblico e impulse el desarrollo
econdmico con equidad de Roberto Michel, quien es un experto en la materia.

La exposicion de las ideas, ademds de claras, no tiene desperdicio porque enlaza
conceptos, teorin y metodologin empirica para sustentar de niodo didfano la construccion
y eficacia de los argumentos. Las formulaciones de Roberto Micliel contribuyen al debate
de los asuntos piiblicos que en la sociedad mexicana tiene cada vez mayor relevancia y
amplian la vision que se tiene de las tareas de fiscalizacion.

La estructura de la obra no sdlo es Iégica, sino que permite alondar en el recorrido que
en los iltimos afios ha tenido la fiscalizacién en la sociedad contempordnea, incluyendo
a México, pais que vive desde hace doce afios un mayor juego democrdtico que refleja
cémo la lucha y el ejercicio del poder trascurren en los espacios de ln institucionalidad,
que condensa una relacion mds compleja y dindmica entre la sociedad, los ciudadanos y
el Estado.

El estudio y andlisis de las instituciones se ha convertido en una tarea que implica una
reflexion metddica para esclarecer su sentido, significado y mision en el mundo complejo
de la sociedad y el Estado. Las instituciones son la columna vertebral de ambos porque a
través de ellas es factible organizar, estructurar y asegurar la coordinacién de los actores
sociales, el mercado, la politica, los intercambios y la cultura sobre la base de una vida
piiblica mejor integrada y inds productiva.

Las instituciones son las reglas del juego que favorecenn la interaccién y el
funcionamiento de la pluralidad y diversidad de elementos que caracterizan a la vida
democrdtica. Las instituciones posibilitan que los recursos escasos se aprovechen niejor,
aportando para ello, medios como la vendicion de cuentas. Si los recursos puiblicos son
escasos, se impone que su vigilancia sea continua, ordenada, evaluada y sancionada para
que la legitimidad del poder sea creciente.
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Como institucion que se relaciona con el ejercicio directo del poder politico, la rendicion
de cuentas permite que la fiscalizacion sea una herramienta efectiva en el
esclarecimiento, medicion y evaluacién de los recursos piiblicos. La fiscalizacion perntite
localizar aciertos, errores, fallas, ineficiencias y faltas que se producen en el ejercicio de
los recursos piiblicos, asi como en el diseiio e implementacion de las politicas piiblicas.
Se ha convertido en pieza clave para mejorar la calidad de la democracia, entendida
como un sistema que permite a los ciudadanos elegir a las autoridades, organizar sus
preferencias y delimitar como se debe controlar al poder.

El desempetio de ln democracia se efectiia a través de las politicas piiblicas, dado que son
la respuesta que se formula y aplica a las demandas que se plantean a la autoridad para
que sean atendidas y solucionadas. Pero el desempeiio de la democracia necesita que la
fiscalizacion de los recursos piiblicos sea efectiva y oportuna para deslindar tanto
las respon'snbilidades como las penalidades que se deben aplicar cuando se incumplen las
normas vigentes.

En consecuencia, la obra de Roberto Michel es una aportacion fresca, documentada y
sugerente para ampliar el debate sobre la filosofia de la fiscalizacion, misma que se ha
convertido en una herramienta que fundamenta por qué el poder politico debe sujetarse
de modo necesario e irrestricto a la rendicion de cuentas. La confianza en la democracia
se forma cuando las reglas del juego definen quicn debe cump'lir con las obligaciones
cuando se ejerce un cargo piblico por eleccion, designacion o mérito. Cuando la
autoridad cumple en este sentido, contribuye para qute los ciudadanos tengan confianza
en el gobierno, y en consecuencia en el orden juridico y politico que fundamenta la
existencia del Estado de derecho. ' ‘

La olbra de Roberto Michel es producto del conocimicnto y experiencia que tiene en el
sg‘vzcio publico, porque es un conocedor de los fundamentos y prdcticas de la
ﬁscqlizncién, lo cual favorece que el libro tenga valor agregado, pues ;ﬁrmite ahondar en
el sistema cognitivo de un campo especializado que reclama conceptuacion, pericia y
responsabilidad para generar resultados eficaces. ‘

Ln democracia es un sistema de vida que se fundamente en o eficacia de las
instituciones al procesar de modo pacifico los conflictos politicos, sociales y econdmicos
con objeto de garantizar la vigencia de las libertades croules, politicas, loas derechos
sociales y la eficacia de la economia de mercado. Los medio jque la democracia aplica
para lograr esos objetivos son la division y coordinacion de los poderes, los pesos y
contrapesos, las politicas publicas, la administracicn e lo~ servicios piiblicos y la
gestion de los programas comunitarios. ‘

La democracia se consolida con la formacion de la sociedad moderna y el Estado de
derecho, dado que son las instituciones que se caracterizan por organizar y aprovechar
los elementos constitutivos de la wvida asociada, tomande en cuenta las iniciativas

individuales y colectivas. La democracia se ha consolidado como un tipo de arreglo
institucional -compromisos, negociacion, articulacion de intereses- que definen las
reglas del juego -autorizacién y restriccion— para estructurar los incentivos y las
sanciones gue favorecen la convivencia de los opuestos en un ambiente de reciprocidad,
respeto y tolerancia.

Por eso en la vida moderna, la democracia tiene como eje de su vitalidad al Estado de
derecho, el cual se ha constituido en ln organizacion politica de la sociednd. La vision
estatal en este sentido, responde a los principios de unidad, centralidad,
descentralizacién vy coordinacion, porque aseguran el funcionamiento de las
instituciones que se organizan en acciones encaminadas a la vigencia de la igualdad y la
rendicion de cuentas. Por la igualdad, se evita que los privilegios favorezcan a unos
cuantos en detrimento de las mayorias. Con la rendicion de cuentas, los ciudadanos
tienen la ventaja de controlar al poder politico y de ese modo dar paso a una vigilancia
activa y contestataria para evitar que el poder se convierta en un riesgo para la sociedad
y los propios ciudadanos.

La rendicion de cuentas permiite establecer una nueva relacion entre las autoridades y
los ciudadanos para generar elementos de confianza que permitan una convivencia mds
integrada y reciproca. La democracia cn esta logica responde al referente de que la
inteligencia del poder se wvincula con los procesos de regulacion, prevencion y
mejoraniento.

El sentido de la democracia se orienta a que los ciudadanos tengan los elementos que
permitan a los politicos y administradores del Estado ejercer su responsabilidad, desde el
montento en que tHeneir a su cargo la gestion de los aswntos piiblicos, lo cual implica que
de ellos depende el éxito o el fracase de In vida conunitaria.

Este liecho es fundamental para entender que el ejercicio del poder no es wn asunto que
se rige por voluntarismos, sino que esta orientado por normas constitucionales y legales
que apuntan hacia un horizonte en el cual los ciudadanos tengan ante si, a politicos y
administradores que asumen sus tareas con apego a la responsabilidad.

En una dptica de institucionalidad, la democracia es la combinacion de principios,
valores y normas que se estructuran para que la sociedad tenga los elementos que
posibilitan la coexistencia de la pluralidad v ln diversidad, entendidos como pilares
irremplazables de un desenvolvimiento productivo y eficaz que propicie la generacioin de
la rigueza, asi como los procesos y politicas que favorezean una distribucion equitativa
de la misma. El reto para las democracias consiste en que funcionen como un sistema de
instituciones en el cual las autoridades son clectas y sujetas a calendarios de renovacion,
asi como al voto de castigo o recompensa por parte de los ciudadanos en lo que concierne

a su desemperio.
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El punto cardinal en este caso se localiza en que todo desempeiio no sélo es viable
conocerlo, sino evaluarlo a la luz de los resultados generados, los cuales tiene su
fundamento en los valores, objetivos y metas de las politicas publicas. La ventaja de I
democracia consiste en que los espacios piiblicos son lugares en los cuales la evaluacign
publica da origen a la aceptacion o el rechazo de las autoridades, Ello implica un
compromiso abierto y responsable con el modo de administrar y gobernar a la sociedad,
sobre todo cuando el piiblico ciudadano es activo, informado, organizado Yy contestatario,

Lo publico del Estado estd a Ia vista de todos; lo piiblico de la politica también, lo pitblico
de las autoridades es conocido y evidente de modo tal que no es posible sustraerse a la
evaluacién que los ciudadanos realizan sobre las autoridades constituidas, al ejercer un
poder conferido por parte del voto que ellos emiten,

En los iltimos 20 asios, las democracias contempordneas han ideado fornulas efectivas
para vigilar al poder por cuanto a resultados y responsabilidad. En efecto, el impulso a
la rendicién de cuentas ha significado que el desarrollo institucional sea la piedra
angular en las democracias, El poder sujeto a las cuentas y los resultados tiene ante si,
controles que no puede ni debe evadir, sino afrontar en la postura de que estd al servicio
de los demds. Por ello es importante distinguir que el gobernante tiene poder en el
Estado, pero esto no significa que es el poder del gobernante en si.

El poder del Estado en Ia [6gica de la constitucionalidad democratica significa que no
solo tiene atribuciones formales, sino tambicn limites que deben cumplirse para evitar
que sea un riesgo para la sociedad y los ciudadanos. El poder politico, si aspira a la
legitimidad de los resultados, sélo realiza lo que tiene autorizado, cumpliendo a la vez
las restricciones formales que le corresponden. En este sentido, ln rendicin de cuentas
se inscribe en la complejidad organizada del régimen politico, lo cual significa que es
una prictica institucional que en el Estado moderno tiene cardcter horizontal, dado que
significa la existencia de un organo autdnomo que tiene como tarea fiscalizar, vigilar y
supervisar a los demds organos administrativos Yy gubernamentales.

Asi, la rendicién de cuentas se entiende en la vision de un nuevo diserio institucional
que tienen como objetivo fsegurar mayores y mejores contrapesos entre los poderes del
Estado. La rendicion de cuentas es una meta a cumplir para que el Estado no se aleje de
la sociedad y que los politicos y administradores encargados del Iisio, no se sustraigan
al escrutinio de los ciudadanos, ni a I responsabilidad que tienen en términos piiblicos.
Rendicion de cuentas implica que el Estado se gobierna mejor con las tareas de control
(Valadés, 1998:32), fiscalizacién, supervision y vigilancia y de manera simultdnea, los
ciudadanos tienen mejores instrumentos para llevar a cabo un mejor control del mismo
desde el Poder Legislativo, dado que en la sociedad moderna es el foro de su
representacion politica. Si el poder se diseria para que funcione sobre la base de In
eficacia, la rendicion de cuentas es un medio para vigilarlo y mejorarlo con el fin de que
potencie su efectividad como un conjunto de pricticas que necesitan los Estados para
generar confianza y sentido de productividad a Ia vida institucional.

Fiscalizacién superior en México 15

La utilidad de la rendicidn de cuentas consigte en que centra su objetivo en la‘ ez;c;éz:czz;z
del desemperio de los politicos y los administradores en razon L/igl?os c:(;zp;loz) usos ZUE
responsablemente aceptan cumplir. En este caso, las 'polztzcas pi .zcasd e o 7’]no e
se evaliia, dado que entendidas como respuestas activas o 1o act.wats le }glmc'mm] te
determinados problemas piiblicos, indican forma/s L.ie comportamien (; insti 07‘1'1 " e;] ;
involucran el uso y el ejercicio de los recursos piiblicos. L'os recursos l'zem’n v é];ma'enda
pago de impuestos que los ciudadanos en calidad de particulares, realizan a

piblica.

Por ello, los recursos pitblicos no se generan Linicmn.entel ’en ’eld ‘Eii:[ﬂd([)/ 1sz1c1001€§;1ivia
sociedad y el mercado que, como instituciones 'de realizacion in wzl uadﬂ {,-mst,,add,;
generan las ventajas para que ln riqueza producida sea f@gulm?a por ;1 a st
de las instituciones piiblicas. Los recursos de las politicas publzcals 1{;11 or U
aprovechamiento Optimo, motivo por el cual los respo'nfsablf‘fs de , as ml'easuzlizﬂn S
tienen el deber no sdlo de asumir los costos de su actuacion, sino de como los Y

como cumplen los objetivos y las metas de las politicas piiblicas.

El compromiso de gobernar implica que Ia/s Poh’tz’cas pli.blic'a‘s genermli cos’t(?sl i/q(l::me]jecz?;:
que se valoran con el enfoque de lo publzlco. Ello significa que 'OL:"L,’UO,; ;Iaqridad
comunidad aporta a los imperativos colectivos se d'eb'e)n de admzntrs mqrmc n clarid 1}
eficiencia y responsabilidad. De ahi que la rendzczon‘de cuentas o vrlorada ¥
reconocida como un medio que posibilita que la democr.a{:za tenga mejores ¢ e [}E fe
conservacion y desarrollo, al favorecer que la responsabilidad sea el punto cardi

calidad de vida que se desea y espera alcanzar.

La rendicion de cuentas permite que el poder sea mas publico y quf’. ;n ;ecpo;1<’(57izllgli?j
sea mds efectiva para que la confianza de los czudqdanos en la a‘uton (Iu sf 'll:;,i-m Cmm;
Cuando el poder tiende a la opacidad e irresponsabilidad se genemiz ;anes "ldl;l” .”r;’dico g
la suspicacia, la desconfianza y ell desencantgl,ldandoli:sz ;zcllgfhc]l[r](;o COL;”(:’”;O’ {d”mq, J
iti nza como valor intangible en las ; S
gzgicc% c%?mfciﬂ? rendicion de cuentas sc acredita cort mejores resultados }ZI tclo'bre lz:oiif:
con la existencia de un mayor grado de responsabilidad por parte de los dirigentes y

operadores del Estado.

La tarea de gobernar no sélo es compleja, sino degaﬁante en ém e;pz;lizf;r dza[i’i f;;lcbclzlgs
que, por naturaleza, son reactivos a lo que'la autoridad hac‘e o deja de t ,,d','do direccion
y administracion de las democracias exige que el poder no sea ;'n en o como wi
sistema cerrado, sino que interactiia con la soczledad, el/ mercado y os cluda Iq e ,;lto
llevar a cabo el cumplimiento de las metas colectivas, asi como su debido cumplimiento.

] 1 1 el modo en que la rendicion de
La eficacia de la democracia en este caso, se relaciona con / q” o« rendicion de
cuentas se constituye en pieza medular para que las autoridades constituidas b_/‘ o ¢
gobierno cerca de los ciudadanos y sus organizaciones. Cuando el poder se sobrep



16 Fiscalizacién superior en México

la sociedad no hay compatibilidad con los valores de la democracia, debido a la falta de

medios que lo impidan o bien a la falta de efectividad de los controles que se utilizan
para vigilarlo con eficacia.

El disefio de las democracias debe entenderse como la suma de equilibrios dindmicos que
se articulan para dar lugar a la correlacion de fuerzas que permite los procesos de
gobernabilidad democritica. La importancia de la rendicion de cuentas significa que es
parte de los equilibrios y la correlacion de poderes que posibilitan la relacion estructural
de la sociedad y el Estado, asi como de los ciudadanos con el propio Estado.

Un Estado vigilado, supervisado y controlado envia sefiales de confianza tanto a los
mercados econdmicos como los politicos, para que 1o ingresen a zona de incertidumbre y
comportamiento cadtico. La certidumbre de que el Estado es obediente al derecho y que
cumple con la rendicion de cuentas, implica que sus atribuciones se ejercen sobre la base
de la constitucionalidad y In legalidad para dar paso a la expansion de su capital politico
que es la gobernabilidad. La consistencia institucional del Estado se finca en buena
medida en la rendicion de cuentas, porque esta alude a modos de comportamiento que se

han de observar para que la calidad de la democracia se sustente en el cumplimiento de
la legalidad.

La rendicion de cuentas contiene los valores Y reglas de estos clementos, y por tal motivo
es parte central en la construccion y consolidacion de Ia confianza en las autoridades y
en el orden establecido. La rendicion de cuentas rebasa cualquier aspecto personal en el
ejercicio del cargo piiblico y su fortaleza radica ein que las autoridades 1o estin exentas
de su cumplimiento, sino que son las nis obligadas a cumplir las normas que regulan
su operacion y aplicacion.

Un orden juridico y politico es ln suma de autoridades, jurisdicciones, valores,
principios, politicas y pricticas que s definen y cumplen para que la sociedad y el
Estado tengan ambicentes de certidinibre, que aseguren una niejor convivencia en la
vision de un gobierno democrdtico v republicano. Un orden juridico y politico es mads
confiable en la medida que el poder se sujeta a la rendicion de cuentas. Un orden
Juridico 'y politico es objeto de adliesion por parte de los ciudadanos cuando las
instituciones que lo integran son cficientes y responsables. En este caso, la rendicion de
cuentas se inscribe en la reciprocidad que se origina entre las autoridades y los

ciudadanos a partir de que las reglas mstitucionales que la estructuran son objeto de
cumplimiento,

Si la democracia ha convertido a la confianza en un valor Sfundamental de su calidad
institucional, la rendicion de cuentas aboua para que los ciudadanos crean en el poder
constituido y en el sistema de autoridudes que la integran. El nexo poder-autoridades
amplia las posibilidades de que la democracia también seq entendia como un sistema de

vida que se caracteriza por la reciprocidad entre las autoridades y los gobernados,
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La confianza que los ciudadanos otorgan a lqs autoridades es compromiso y
responsabilidad que no debe dilapidarse. El voto czudaclia.n/o se convierte en nuzndqto
para las autoridades electas y en ese sentido, ln rendicién de cuentas es el dmbito
institucional que la autoridad tiene que cumplir para que el/ ejercicio d/e{ poder 1o
provoque suspicacias o equivocos que erosionan el orden juridico y politico al cual
responder con sus decisiones y acciones.

Por tal motivo, la rendicion de cuentas es una transfornmcién' de elvwergadurg que
origina nuevas reglas del juego con el fin 46 evitar la e.xzstencza de gobzernlos
personalistas, depredadores, impunes y patrimonialistas. El gobz'ernlo'en las democracias
ademds de legal, es abierto, deliberativo y responsable, lo c'ula’l significn que sus poderes
no son opacos ni inaccesibles, sino que ingresan a la revision y la evaluacion para no
favorecer los “estilos personales de gobernar”.

Cuando lo gobiernos se cifien al autoritarismo en la modalidad del cesar?sn’m, el
bonapartismo y el populismo, el ejercicio del poder .ingresa a ln ley de lo§ rendiniientos
decrecientes, lo cual significa que sc desprestigian cuando son 0imisos .~cond11cta
intencional- ante la constitucionalidad, la legalidad y la responsabilidad politica que son
imperativos en las sociedades democrdticas.

En cambio, el poder inteligente es legal y legitimo .debido a que se ciﬁ? a las normas
formales que la vida comunitaria autoriza y se aleja de la dtscreczoiml'qud entendida
como regla informal y modo habitual de solucionar problemas, que multiplica los costos‘
piiblicos que tarde o temprano pagan los ciudadanos, 1{7 ccononia y el mercado. El p(,)c.ie)
inteligente cumple con la racionalidad legal, burocrdtica (che'r,’ 1973:74) y politica
para formar un espacio institucional fincado en la rcsponsgl?zlldnd y la confianza,
entendidos a la a vez comos los nutrientes de la calidad denocratica.

Cuando el poder es ciego y sordo desprestigin al Es.tndo, abre el cnnfino a la
incertidumbre y por ende, a la desconfianza de los czududan(fs' en el sistenna de
autoridades. En esas condiciones la taren de gobernar es mds errdtica con el riesgo de
qute la responsabilidad se disuelva para desventaja del orden establecido.

En el caso de México, la rendicion de cuentas tiene antecedentes 1';11;791111111‘05 que
provienen del siglo XIX, teniendo conio punto de origen la etapa mdcgendzcn te, cuzmd/o
el 4 de octubre de 1824 se reconoce ln existencia del organo denominado Contaduria
Mayor de Hacienda que depende de la Cdmara de Diputados. Ese poder s foz‘talcjce 'de
manera importante el 29 de diciembre de 1978, al reconocerse qiic es i organo téciico
encargado de la revision de las Cuentas Publicas del Gobierno Federal 'y el

Departamento del Distrito Federal.

. . e .
La idea de la rendicion de cuentas ha estado presente en elldesnrz ollo institucional d'l
pais en diversos momentos de la historia nacional, pero sin llegar a tener relevancia
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politica, debido a que la cultura, Ias reglas informales y las pricticas del
presidencialismo tenian como punto de engarce la subordinacion del Poder Legislativo
al Poder Ejecutivo, situacion que influye para reconocer su importancia en la vida del
régimen politico.

Cuando en 1997 el Partido Revolucionario Institucional pierde la mayoria politica en I
Cdmara de Diputados, inicia una etapa que, parafraseando al Bardn de Montesquieu, da
lugar a formas en las cuales “el poder controla al poder”. Hasta entonces México
ingresa a otras condiciones de la vida politica y el 2 julio de 2000 la Presidencin de la
Republica”la gana el Partido Accién Nacional, Y la correlacion de fuerzas da como
resultado ademds de ese triunfo, que ninguna fuerza tenga por si misma la mayorin
politica plena en la Cdmara de Diputados. Se tiene asi, un Poder Legislativo mis
autonomo respecto al Poder presidencial, lo que indica que la relacién entre el
Legislativo y el Ejecutivo tiene ahora formulas institucionales que conllevan a una
mayor vigilancia de lo que se realiza en las instituciones del Estado mexicano,

La rendicion de cuentas tiene mayor trascendencia en la vida politica en tanto que la
division de poderes es mds real y efectiva. También el Poder Judicial de la Federacién
tiene ahora condiciones de mayor autonomin institucional, lo que favorece que la
rendicidn de cuentas tenga como arquetipo a poderes iguales y por lo mismo, no pueden
sustracrse a los ejercicios de vigilancia, supervision Yy control que se lleva a cabo en la
logica de la rendicion de cuentas. De este modo, In fiscalizacion se formaliza en México
el 30 de junio de 1999 al expedirse la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién
consumando de ese modo, In transformacion (Manjarrez, 2003:197) de la Contaduria
Mayor de Hacienda en la Auditoria Superior de la Federacion.

Esta situacion tiene su origen en 1997 cuando la LVII legislatura inicia la discusion
sobre los alcances y tareas del organo fiscalizador del Poder Legislativo. El 15 de
diciembre de 1998 se aprueba en el pleno de la Camara de Diputados la creacion de Ia
Entidad Fiscalizadora de Ia Federacion, con ¢l fin de fortalecer las tareas de auditoria,
control y evaluacion. El 29 de diciembre de 2000 se publica (Manjarrez, 2003:199) en el
Diario Oficial de la Federacion y a partir del 1 de enero de 2001 inicia sus funciones, las
cuales se amplian como drgano auténono Y técnico para llevar a cabo con mayor vigor
institucional las tareas que se le encomiendan.

La Auditoria Superior de la Federacion tiene a su cargo una de las tareas bdsicas que
conciernen el ejercicio democrdtico de la rendicion de cuentas. El clima politico-
democritico que el México vive es propicio para destacar que el ejercicio del poder se
cirie cadn vez a la logica de la institucionalidad, no 1 la practica de la discrecionalidad,
Se viene transitando en este sentido, del gobierno de las personas al gobierno de las
instituciones (Przeworski, 1998:341). Se consolida de manera gradual una prictica mds
orientada hacia la democracia (Sartori, 1999:15), lo cual implica que la transformacion

del régimen politico empieza a tener frutos para que el poder sea mas responsable ante la
sociedad y los ciudadanos.
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La responsabilidad (CLAD, 2000:31) que cumple la Alldi}‘O;‘ff? Superior fle l'a F/ede;"aczon
es congruente y consecuente con los monientos que el pais vive en e// .transzto tacia una
democracia madura y consolidadn, con el propés%to de procesar p.aczfz’c/a y efectwame‘nte
los conflictos sociales, politicos y econdmicos. ‘Sm duda, la fiscalizacion ’de los re.a‘u'sqs
pitblicos tiene fundamento ético y politico, motivo por el cual se ha de cuidar su ejercicio
de manera escrupulosa y metodica. Que sean vzszblcfs a los ojos de los Contrlbuye;?);‘es
favorece condiciones en las cuales la autoridad tiene mayor grado de . a'c/eptaczon,
diluyendo asi las dudas que pueden surgir cuando hay retraso u omision en su

aplicacion.

La fiscalizacion de los recursos pilblicos compromete a la autoridad y a los cm‘?dros
administrativos con los ciudadanos, y en la medida que las c'uentas son claras y
ordenadas, hay mejores elementos para convencer a los co;?tr‘zl?u'yentes de‘ c;ue slu
aportacion fiscal a la hacienda piblica se traduce en un ejercicio que fortalece la
confianza en el gobierno de la Repiiblica.

En este sentido, la Auditoria Superior de la Federacion con su diseﬁq institucional
responde con plenitud a la rendicion de cuentas /10;‘1/2071tnl, dado que tiene facultades
para inspeccionar, vigilar y fiscalizar a los dzve;‘so§ organos Qubernamentales que son
parte activa de los distintos drdenes y dambitos 1715t1tltcz?;1qles. Sus facultades son
necesarias para llevar a cabo el examen de las cu.entas publicas sobre la base de los
derechos, las obligaciones, los incentivos y las penalidades.

De este modo, la verificacion de como se ejercen} Io§ recursos y cono se cun}plen ch)s
objetivos, metas y programas de las politicas puiblicas es un imperativo para quc la
calidad de la democracia sea real, no quimérica. En el marco de elecczqne,s libres, de
preferencias ciudadanas atendidas por la autoridad y el' cabal cumplynwnto de Zn
res'pousabilidad institucional, es factible que la democracia sea ente;?dzdn 'C(),"I[;(')~l“la
forma de gobierno que satisface a los ciudadanos, y con ello el orden juri ILOISE
institucionaliza con reglas que una vez conocidas y aceptadas, conzprom‘ctc"n a todos los
miembros de la comunidad civil y politica para que sean objeto de cumplimiento.

La reflexion que hace Roberto Michel sobre la fiscalizacion se asoczln/de manera funcifmnl
con el sentido de la rendicién de cuentas. De ali su preocupacion al recomendar un
nuevo modelo de fiscalizacién que tenda a impulsar la calidad del gasto y el
mejoramiento de las politicas piiblicas.

Conocedor de como funciona la fiscalizacion, rcnlizq /una nportacz'én' relevante sobr’eb?l
modo en que la Auditoria Superior de la Federacion debe ser o?Jeto de un‘ cam zto
institucional que no solo la mejore, sino que la fortalezca como un 0rgano determinan Ll’
para construir la confianza de los ciudadanos en las instituciones del I?;tndo. A
revalorar ¢l contenido institucional del Estado mexicano, no se debe Omztzr~ que la
fiscalizacion y la rendicién de cuentas son el binomio que orienta el desemperio de la
Auditorin Superior de la Federacion.
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Lc; vision de Robe.iito Michel no se queda en el plano normativo, sino también en Ia
seleccion y adopcién de los medios que hacen posible que el cambio institucional se

?mnsfomze en nuevas pautas de accidn y en nuevas formas de gestion que ensanchen la
tnteraccion de los ciudadanos con el Estado.
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Introduccion

xiste un creciente interés y debate en el ambito de la gestién publica,

medios gubernamentales, académicos y sociedad en su conjunto, por

conocer la real contribucién de la fiscalizacion y la rendicion de cuentas
en la labor del gobierno, la calidad del gasto y la eficiencia de las politicas
publicas.

Un sector de opinién con interés en el tema, considera que las auditorias
publicas estdin jugando un papel relevante en la efectividad de la
gobernabilidad democratica mejorando el desempeno del sector publico.

El Banco Mundial en el ensayo Features and Functions of Supreme Audit
Institutions (2001), concluye que la labor de las entidades de fiscalizacion
superior (EFS) puede fortalecer la gestion financiera del sector publico, si realiza
su funcion bésica de combatir con eficacia la corrupcion.

Otro sector de la opinidn publica, mas critico, considera poco seria la aceptacion
tacita de la idea de que una mayor fiscalizacion tiende a incrementar la eficacia
del gobierno. Para este grupo de opinion, un analisis cuidadoso de los efectos
de la fiscalizacién revela la existencia de una paradoja consistente en que los
esfuerzos por incrementar las auditorias publicas y la rendicién de cuentas, en
la expectativa de mejorar la calidad del gobierno, pueden conducir al efecto
opuesto, ya que la escasa evidencia empirica disponible, no permite discernir
una relacion directa y positiva entre grado de fiscalizacién y efectividad
gubernamental (véase el trabajo Rethinking Democratic Accountability de Robert
Behn y Melvin Dubnick).

Un tercer grupo de opinantes un tanto pesimistas, considera que una
fiscalizacién eficiente no es factible, en virtud de que el funcionamiento de los
mercados y del gobierno, requiere margenes de flexibilidad operacional que si
se limitan por los mecanismos fiscalizadores y de rendicion de cuentas, tornan
ineficiente al gobierno y a los mercados.
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Esta circunstancia se agrava por el hecho que el sistema politico y las
instituciones que lo expresan, realizan acciones que limitan los alcances legales
e institucionales de la fiscalizacién.! En este grupo, hay dos vertientes de
opini6én: una que sostiene que la burocracia politica y otros grupos de poder
generan una fiscalizacién no sustantiva con limites precisos e infranqueables, y
otra que simplemente descarta la eficacia de los 6rganos encargados de
fiscalizar. En el primer grupo de Opinién se encuentran autores que forman
parte de la escuela de la eleccién pablica, cuyo mas ilustre representante es
James Mc Gill Buchanan, premio Nobel de Economia 1986.2 En el segundo
grupo, se inscriben autores radicales de la escuela austriaca, liderados por
Rothbard Newton Murray, padre de la llamada escuela del liberalismo
libertario.3 -
Un siguiente grupo de individuos ligados a la doctrina librecambista de la
escuela austriaca, considera que la supervision, la regulacion, y la fiscalizacion
gubernamental no tienen viabilidad como instrumentos para maximizar el

! Algunos especialistas en evaluacion publica como Stefan Voigt consideran que la evidencia
empirica apoya la tesis de que la fiscalizacion a tiempo real es la tinica que tiene impactos
sustantivos en la gestion publica. Por esta razén, aducen, hay una tendencia al interior del sistema
politico (sea de derecha, centro o de izquierda) para limitar los alcances de la fiscalizacién, a través
de una legislacion que la impida. Seglin estos especialistas, ésta es la razon esencial de que el
control externo realizado por instituciones independientes de auditoria pablica, se rija por los
principios de posterioridad y anualidad. Es de notar que en México la fiscalizacion a tiempo real es
predominantemente realizada por los érganos internos de control cuyos funcionarios dependen
enteramente del titular del Poder Ejecutivo, lo que limita su labor.

* Buchanan considera que su trabajo sobre eleccién publica es simplemente el desarrollo de las ideas
seminales de Knut Wicksell, las cuales se sustentan en tres aspectos: a) la aceptacién del
individualismo metodoldgico b) la aceptacion de la concepcion neoclasica del hombre econémico
como ente maximizador aplicado a la ciencia politica y a la administracion publica y ¢ la
consideracion de la politica como una parte del proceso general del intercambio econémico en el
sentido neocldsico. La conferencia Nobel de Buchanan de 1986 aborda con detalle estos tres
aspectos fundamentales que constituyen el mensaje de la escuela de Virginia de la eleccion publica
o de la economia politica, cuyas lineas esenciales concuerdan por otro lado con la vision y filosofia
de la escuela de Chicago. Es importante recordar, que si bien Wicksell fue una influencia decisiva en
la vision de Buchanan, fue Knight (el verdadero de la Escuela de Chicago a través de Friedman) la
influencia intelectual directa determinante en e] pensamiento de Buchanan,

* Rothbard Newton Murray es un autor singular de una gran universalidad intelectual, que
introdujo al pensamiento austriaco elementos valiosos del anarquismo politico, como por ejemplo,
valorar la importancia que tiene para los cientificos sociales mantener una saludable desconfianza
hacia el establishment cualquiera que fuera este (de derecha, centro o de izquierda). Siendo
Rothbard Murray un pensador muy conservador, fue un critico implacable de Ronald Reagan y de
los republicanos de esa era. Se Opuso a la guerra de Vietnam, y para enfrentarla plante6 una
singular alianza politica temporal entre los conservadores libertarios corriente a la que €l pertenecia,
v la Nueva izquierda norteamericana. El universalismo de Rothbard, queda expresado en la famosa
lev Rothbard, segtin la cual “la tendencia social moderna revela que cada uno (hombre o mujer) se
especializa en lo que es peor”. Rothbard solia citar que el mejor ejemplo de su ley es Milton
Friedman que es excelente economista excepto en moneda, campo en el que se especializé.
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funcionamiento de la economia, tarea que compete exclusivamente a los
mercados. En opinién de este grupo, ni el incremento del tamaiio del gobierno
en los asuntos econdémicos, ni una regulacién eficaz, como taml:‘)oc‘o la
fiscalizacién ptblica, pueden mejorar de manera Consis.tente el crecimiento
econdmico. Esta postura aduce las mismas razones esgrimldas por la tesis de la
imposibilidad econémica del socialismo y del capitalismo de Estado de L. V.

Mises.4

El argumento central de esta visién se basa en que las S?{iales ger}el"adas por el
mercado a los agentes econémicos constituyen informacién estratégica que sglo
puede ser trasmitida eficientemente por un sistemf:l.de mercado con prec'l,os
flexibles y sin perturbaciones. La informacién trasmitida es el marco c.ie accién
ante el cual el mercado asigna de manera eficiente los recursos econémicos de la

sociedad.

En este marco, los agentes econdmicos adaptan su conducta constanteme.nte en
funcién de la nueva informacién. Su actividad genera entonces un sistema
econdémico dindmico e innovador, que es capaz de resolver con atingencia y con
minimos costos sociales los desequilibrios que a menudo afectan el
funcionamiento de la economia.

Este sistema se perturba seriamente cuando se introducgn elementf)s e>'<trar."1,os
(regulaciones, supervisiones, reglamentaciones excesivas y flscahza.cwn
publica), los cuales propician que las sehales que provee el sistema d? precios a
los agentes econdémicos contengan serios errores. La consecuencia es una
limitacién severa de la potencialidad de las soluciones de mercado que pueden

construir los agentes econémicos.

En esta vision, las interferencias externas al mercado, cualquiera que sean (un
banco central, regulacion econémica, fiscalizacion gubernamental, part'icipacu’)n
econdmica del Estado), al entrar en funcionamiento, tienden a limitar la
potencialidad creativa de los agentes econémicos a nl'avés del mercadq por las
distorsiones que generan en él, situaciéon que impide que se despliegue el
mecanismo de la destruccion creativa, base de la innovacién y el progreso

econdmico.

4 El libro fundamental de Mises sobre la imposibilidad del socialismo es Socialismo: in andlisis
econdniico y sociologico (1922). Es importante recordar que‘Mises inic.i() su carrerz? como mle:‘mbroI de
la empiricista Escuela Histérica de la Administracién If’libhca. Posterl(?rn\ente, 'Mls.e‘s des{)ues‘ de. eer
a Menger se convirtié en miembro de la escuela austriaca que preconiza la ap}xcacwn del apriorismo
l6gico al estudio de los fenémenos sociales, un método esencialmente deductivo.
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Las consecuencias de estas interferencias en el mecanismo de mercado, son:

. . . ’ » . ! ’
propiciar que el sistema econdémico Siga un proceso de estancamiento secular,
como se observé con la experiencia estatal socialista de la ex URSS, los

regimenes de Europa Oriental, y el caso populista asociado con el Estado de
bienestar de América Latina.

Sin desco.nF)C(er los elementos de verdad de las posturas anteriores, sobre todo
c%e la}s visiones mas pesimistas, en la evaluacion de la relevancia de la
f15ca112acic’>n, y en el proceso de determinar su capacidad para mejorar
efectllvamente la gesti6n pablica, se debe partir por reconocer tres hechos
f':lsoc.‘lados con la experiencia econémica de las Gltimas décadas y el papel
jugado por el Estado, que sitdan en una perspectiva adecuada, el potencial real

Qe lz.i fiscalizacién, su viabilidad y su reciente evolucién. Tales hechos son los
siguilentes:

a) Los esfu?rzos privatizadores de las Gltimas tres décadas, emprendidos por
los goblernos en distintas partes del mundo, no lograron reducir
apreciablemente el tamario del sector publico (al nivel que tenia en el siglo
XIX), debido entre otros factores a la existencia de una poblacién mas
numerosa y diversa en su composicién econémica v social, la cual ha
generado una demanda de servicios publicos creciente v mds variada
conforme se expanden los mercados privados. “

b) A~] ser inevitable la intervencién del Estado, los esfuerzos de los altimos
afos en el dmbito de la gestion gubernamental se han canalizado a
introducir mejoras en la eficiencia global del gobicrno, destacando, entre
otros, la introduccién de presupuestos por resultados, el establecimiento
Fle mecanismos de mayor transparencia en el ejercicio del gasto publico, la
introduccion de gobiernos corporativos v de  tocnicas de gesti’c’)n
avaﬁzadas en la administraciéon de las instituciones v entidades de
gobierno (las cuales constituyen, en parte, la Hamada Nueva Gestion
Publica), la creacién de instituciones de acceso a la informacion publica, y
la aplicacion de sistemas avanzados de fiscalizacion v rendicion ’de
f:uentas, con técnicas sofisticadas de auditoria publicﬁ v evaluacion
Institucional. -

<) ;E'mst]?nc:la, en la totalidad de los paises del mundo, de entidades de
iscalizacio i d '
1 on encarga@as de auditar las cuentas del gobierno, que cada ano
alcumu‘an en su trabajo de auditoria, informacion relevante v valiosa sobre
e funcpngmlento del gobierno en los mas diversos sectores v actividades
en que incide la gestion gubernamental.
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Los cambios institucionales recientes introducidos a la fiscalizacion en México y
el mundo, en el marco de la instrumentaciéon de grandes reformas
constitucionales con el objetivo de profundizar los mecanismos democréticos,
generaron grandes expectativas sobre los beneficios sociales y econémicos que
traeria consigo la modernizacién de la fiscalizacion.

Se pens6 que con un marco legal reformado, entes fiscalizadores con mas
independencia, mayores facultades para ejercer su labor, y el avance formal de
las instituciones democraticas, podria iniciarse un circulo virtuoso, que
implicara mayor gobernanza, instituciones mds eficientes, transparentes, y
menos propensas a la corrupcion, se generaria mayor confianza por parte de los
agentes econémicos en las instituciones, y por consiguiente habria mayor
inversion privada y publica. Este circulo se cerrarfa con un crecimiento
econémico sostenido y de mas calidad, con mayor solidez estructural, y con
procesos democraticos profundos.

Sin embargo, al observarse los primeros resultados de estos cambios
institucionales, y sin negar avances tangibles particulares valiosos, es evidente
que nadie puede estar satisfecho en un escenario de insuficiencias
institucionales, sociales y econdmicas generadas por el modelo de economia de
mercado con fiscalizacion y rendicion de cuentas, en el que se constata el
registro de crisis recurrentes, desperdicio de recursos publicos, corrupcion
sistémica organizada (fraude controlado), fallos graves de supervision y
regulacion financiera, y politicas publicas erraticas.

La opinién publica es un claro referente de este sentido de insatisfaccion sobre
los resultados de la fiscalizacion v, sobre todo, respecto de su aporte para
mejorar las condiciones de vida de la poblacion, a través de acciones concretas
que mejoren la calidad con que se aplica el gasto publico, fomenten politicas
publicas adecuadas y, en consecuencia, reduzcan los indices de opacidad,
impunidad y corrupcion.

Evidentemente, estd anidada la percepeion de que la fiscalizacion presenta
limitaciones institucionales v operacionales, que impiden a las entidades de
fiscalizacion superior (EFS) incidir de manera mas efectiva en la calidad de la
gestion publica, limitacion que es mucho mavor en las naciones en vias de
desarrollo, cuyos marcos institucionales no acaban de modernizarse.

Algunos analistas con cierto optimismo, afirman que las transformaciones
legales e institucionales a la fiscalizacion son recientes, por lo que sus efectos
tardaran en manifestarse, de manera que juzgar la eficacia de la fiscalizacion a
la luz de las reformas recientes, es aun prematuro. En esta vision se argumenta
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que hay actualmente un proceso de aprendizaje importante, que estd
implicando nuevas mejoras al marco fiscalizador, por lo que los efectos para
mejorar la calidad gubernamental se manifestaran en un periodo de mas largo
plazo.

Sin embargo, otros analistas con un enfoque més critico afirman que el
momento actual no favorece a la fiscalizacién, en virtud de que se ha creado
una dindmica institucional compleja, en el que las autoridades de gobierno y de
los entes de regulacién se encuentran atrapados por intereses facticos con gran
capacidad de maniobra en los laberintos sutiles del ejercicio publico.

Por lo anterior, se requiere elucidar con gran precisién la forma en que los
distintos grupos de poder actian e impiden que se realice una fiscalizacién con
la profundidad y con resultados tangibles para un mejor gobierno. Sin duda,
esta elucidacion es una de las tareas pendientes de la fiscalizacion de
vanguardia.

Si economistas y cientificos sociales de la talla del Premio Nobel, Paul Krugman
han pugnado sobre la necesidad de un nuevo paradigma econémico ante la
crisis financiera actual, la fiscalizacion requiere también de un nuevo
paradigma. Soy un convencido de que las instituciones de fiscalizacién son
instrumentos idéneos y valiosos para promover el desarrollo econémico y
social que el pais demanda. Por ello, el objetivo tltimo y mas relevante de este
trabajo es presentar una propuesta para la construccién de una fiscalizacién
sustantiva que genere beneficios tangibles a la sociedad, en la forma de una
administracién publica estructuralmente eficiente.

México demanda y requiere de un organo fiscalizador moderno y eficiente,
basado en un sistema integral de planeacién, dindmico y con una visiéon muy
precisa de]l modelo al que aspira para el primer cuarto del siglo XXI. La tarea
atane a todos los érganos de fiscalizacion, los cuerpos técnicos especializados, el
trabajo parlamentario y la sancién ciudadana.

Propongo partir de una reflexion critica sobre el papel jugado por las entidades
de fiscalizacién superior en el mundo, debatir sobre las tendencias
internacionales de la fiscalizacion; concentrarnos en la evolucién de la
fiscalizacion superior en México, valorar sus aciertos y ponderar sus rezagos;
dilucidar sobre los retos en la materia en el México actual y en el venidero en
los préoximos 25 afos; e inferir una agenda que propicie la construccién de un
modelo de fiscalizaciéon superior que contribuya a impulsar la eficiencia de las
politicas publicas, la calidad del ejercicio del gasto de gobierno y el desarrollo
econdémico con equidad social.

Capitulo 1

Tendencias internacionales de
la fiscalizacion superior

11 Declaracién de Lima

n 1977, el proceso de fiscalizacion mundial experiment6 una

transformacion radical, cuando en octubre de ese ano los delegados al I?(

Congreso de la INTOSAI celebrado en la ciudad de L-1ma,‘ Pe{u,
aprobaron el documento que guia de manera importante a la fllscahlzaqc,m
internacional: La Declaracion de Lima, la Carta Magna de lé fiscalizacion
mundial, el documento que plasma los principios internacionales de la
actividad de las Entidades de Fiscalizacion Superior en cada pals.

El éxito de este evento superd todas las expectativas y, a partir de entonces, las
entidades de fiscalizacion superior del mundo, independienten.]en‘te' del n,]o'de]o
de fiscalizacion prevaleciente, se comprometieron a aceptar principlos minimos
necesarios para efectuar una fiscalizacion de calidad.

La Declaracién de Lima, y esto es lo notable, fue un movimie‘nto internacional,
que antecedié a muchos de los eventos econémicos y politicos gstelares que
definen la era de la globalidad. En este sentido, se pu.ede.z’iflrmar que ]a
fiscalizacion publica estuvo a la vanguardia de la glob.ahzacmn y antecedio
también al derrumbe del comunismo de la Europa Orl/ental, a los procesos
democraticos que irrumpieron en las dltimas dos decadas/y compagino
peffectamente, con la Nueva Gestion Publica con su enfa51s. en la
administracién orientada a resultados. No es casualidad que los do’s .pllares de
la Declaracion de Lima son el imperio de la Ley y el avance democra'xtm(?. Desde
entonces es considerada con justicia la Carta Magna de la auditoria de la

administracién ptblica mundial.
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1Los pr%ncipios de 'la Declaracion de Lima fueron adoptados por la INTOSAI y por

daes elr:;dade:dded flscaélzac?én de cada pais y sirvieron de base para las refo}r]n}zas
entidades de fiscalizacion de la ma

. s yor parte de los paises

partlcularmente de los paises en proceso de transicién democratica (Eljlr /

Oriental, y América Latina). o

19 e . e
Misién de las entidades de fiscalizacion superior en el mundo

avar lZEidaS, 50N lnSl‘ltllCl()neS de audltO] iEi pu’ bllCa ue he
b q nen a su car g() la tal ea
de e\/alua] no SO]O S1 al apllCEirse 10 urso pu/ bllCOS 1()5 er ll‘eS Slgue“ y
S rec S

atleng [el ac le( ”a(ia] ney lte IOS p] 0Cesos pI OCedlIIlleI ltos y normas e ’

qu p a revisi e e,()l art 10 € ados de laS
Sino € esper l(()ln()lesllltado de sus

4

OpeIaCIO] 1es gUbeIIlaIIleIll“a]eS en terlllanS de eflCaCla, eflCleI 1C1a y eC()n()mia

Un analisj i i
entesnallsls'f‘selec’tlvo de los informes anuales de las EFS, muestra que dichos
Mmanifiestan una gran conviccién sobre los beneficios de su actividad

tiscaliz i j
adora y con ello, de baso, mtentan justificar su existencia como organo

estratégico del Estado. La definicién de su misién, asi lo denota

ll;af Oficina de 1Fisc:a]izaci(’m del Gobierno de los Estados Unidos (GAO) en sus
ormes anuales, senala que como resultad i
, E 0 de la instrumentacig
los entes fiscalizados d ' nendaciones, oo
€ un porcentaje elevado de sus recomendac;
‘ P . : aciones, se han
gg?erac.io/lmporéantes beneficios financieros. En su informe anual 2008, la GAO
€rmino un beneficio de 58.1 mil mij 5 :
er . illones de délares, deriv
un y ado de su
thllwda.d.flscahzadora, resultado favorable en relacién a los costos de operacién
e la Oficina, que para ese ano fucron de 530 millones de délares

Ili:is be[?e'ﬁcios financieros que reporta la Oficina Nacional de Auditoria del
no Unido (NAO) para 2008 ascendicron a 656 millones de délares, contra un
costo de operacion de la Oficina de 70.7 millones de délares /

L . "
trzza];:fs no ?olo han evaluado positivamente el valor agregado que tiene su
para la sociedad en términos cuantitati i i
j 1 la en S CUG 1VOs, sino también han hecho o
E,rso%lot edn tegnn:ios cualitativos. La Oficina de Fiscalizacion Gubernamental de
stados Unidos (GAQ), por cien N 1516 inci
o ), por cjemplo, sefala como su mision principal la

"
Actuamo i i
et ds lpara ayudar al gobicrno o tuncionar mejor v promover la rendicién de
n . . S . 7

e ai (f.e (1)5 élxgonarxos y empleados publicos) al pueblo de los Estados Unidos

este fin, la provee al C .
ongreso los resultados de 1 io igi

el oste : s de la evaluacion v vigilancia

eien pe;amo.nes de las agencias del gobierno, incluyendo los elenientgs para
ar su funcionamiento, asi ¢ dsti : »

» asi como los pronosticos de denci
Gt e tuncion. F las teiiriencias acerca de los
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Realizamos auditorias, evaluaciones e investigaciones respecto de Ia

Administracion Piblica y sus proveedores, promoviendo su economia y eficiencia,
y previendo y detectando fraudes, desperdicios y abusos. También suministramos
al Ombudsman y otros usuarios, servicios para evaluar las quejas del ptblico acerca
de los programas y actividades, en relacién a la Administracién Pdblica. Discutimos
temas con los administradores de los programas gubernamentales, y otros actores,
incluyendo al Congreso, proporcionando informes y reportes detallados. Dos veces
al afio, suministramos un informe semestral, que identifica deficiencias
significativas de la Administracién Piablica y proponemos acciones correctivas e
informes sobre las realizaciones de la Oficina.”

Por su parte, la Oficina Nacional de Auditoria (NAQO) del Reino Unido sefial6
en su dltimo informe general (marzo de 2008) lo siguiente:

La Oficina Nacional de Auditorfa evalia el gasto publico en representacion del
Parlamento. El Contralor y Auditor General, es un funcionario publico de la
Céamara de los Comunes, jefe de la NAO, y es independiente del gobierno. Su labor
es certificar las cuentas de todos los departamentos del gobierno y de un amplio
cuerpo de entidades del sector publico. Tiene autoridad estatutaria para informar al
Parlamento de la economia, eficiencia y efectividad con el cual las entidades del
sector ptblico emplean los recursos. El trabajo de la NAO ahorra millones de libras
cada ano, al menos 9 libras por cada libra gastada para hacer funcionar la Oficina.

Al establecer su visién y misién, la Auditoria General de Canada (AGC), una de
las més avanzadas instituciones de fiscalizacién del mundo, claramente define
que su proposito central es coadyuvar a la mejora del gobierno. Asi, senalo

como propositos especificos los siguientes:

Promocionar en todo el trabajo realizado para el Parlamento un gobierno
productivo, honesto y responsable, realizando auditorias independientes,
examinando la informacion objetiva relevante, v aconsejando al Parlamento.
Promocionar la rendicién de cuentas v las mejores practicas en las operaciones
gubernamentales... (realizar) un servicio publico efectivo y ético, con buena
gobernanza, que promueva el desarrollo sustentable, v la proteccién del legado v

herencia de los canadienses.

En sentido similar se expresa el Tribunal de Cuentas Europeo, que es la

institucion de fiscalizacién superior de la Unién Europea:

El papel principal del Tribunal de Cuentas es evaluar si el presupuesto de la Unidn
Europea se ejerce correctamente, en términos legales v en términos de una solida
administracion financiera. El Tribunal trabaja para ayudar a garantizar que el
sistema de la Unién Europea opere de manera eficiente y transparente. El Tribunal
ayuda al Parlamento Europeo y al Consejo de gobierno, proporcionandole los
reportes que contienen los hallazgos de sus revisiones. Asimismo, realiza
recomendaciones con el propésito de asegurar que el dinero de los contribuyentes
ha sido adecuadamente utilizado. Asimismo, el Tribunal de Cuentas Europeo emite
opiniones sobre propuestas de legislacion financiera y de acciones para combatir el

fraude gestionadas por la Unién Europea.
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La Oficina de la Auditorfa General de Noruega en su informe anual 2008, sefial6
como su principal tarea:

Contribuir a que los activos y fondos publicos sean utilizados y administrados en
conformidad con lo que el Parlamento aprueba anualmente...el objetivo general es
contribuir a una mejor administracién. Sobre las bases de dar seguimiento a las
investigaciones y otras comunicaciones con el gobierno, nuestra impresion es que
de manera significativa, la administracién gubernamental toma medidas sobre las
bases de los informes de auditoria elaborados por esta Oficina,

La Oficina de Auditoria Nacional de Suecia (OANS), es el instrumento técnico
con que cuenta el Parlamento para el control de los recursos publicos; con
mayor prudencia que otras instituciones de fiscalizacién superior sefialé en su
reporte anual 2008 lo siguiente:

Deseamos que nuestro trabajo de auditoria sustente debates, la toma de decisiones y
promueva la rendicién de cuentas de los servidores ptblicos. El trabajo de auditoria
de la Oficina debiera asegurar al contribuyente que su dinero esta siendo empleado
correcta y eficientemente... Nuestra presencia y el enfoque preventivo ayudan a
asegurar que errores y deficiencias sean descubiertos con oportunidad antes de que
tengan un impacto en los estados financieros del gobierno, en este informe anual
presentamos entre otros temas, las conclusiones de la Oficina sobre la preparacién
del gobierno y la sociedad para emergencias, v la solidez de los fundamentos del
marco de la politica fiscal establecidos por el gobierno. Debido a la realizacion de
varias auditorfas dentro de un éarea y el estudio de los problemas desde varios
dngulos, la Oficina obtiene conclusiones mds amplias que lo que cada auditoria
individual puede rendir sobre el funcionamiento del sector priblico.

La fiscalizacién superior en Alemania es realizada por el Tribunal Federal de
Cuentas organo que cuenta con independencia, y quien controla los gastos
anuales del gobierno aleman que se aproximan a 500 mil millones de euros. De
acuerdo a este 6rgano de control externo, las contribuciones del Tribunal al
mejor desempefio de los entes fiscalizados se plasman en las Cartas de Auditorin
que remite a los entes fiscalizados, para ello el Tribunal de Cuentas realiza de
manera metddica el seguimiento de las observaciones derivadas de su actuacion
fiscalizadora.

Apoyéndose en su experiencia fiscalizadora, el Tribunal Federal de Cuentas
Aleman asiste en forma creciente a las entidades fiscalizadas, camaras
legislativas y Gobierno Federal. A través de su actividad consultiva, el Tribunal
emite propuestas concretas al gobierno y al Parlamento con el fin de mejorar la
calidad del servicio publico, obtener ahorros y aumentar los ingresos.

En la préctica, el Tribunal asiste a los Poderes Ejecutivo y Legislativo no sélo
mediante la formulacién de recomendaciones incluidas en las Cartas de
Auditoria y en el Informe Anual, sino sobre todo mediante comentarios acerca
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de asuntos de actualidad (por ejemplo, proyectos de Ley, y compras pﬁl?licas de
gran envergadura financiera) realizados en la fase de elaboracién del

presupuesto.

En el esquema de fiscalizacién alemén, se prevén otros mecanismos que puede
usar el Tribunal de Cuentas para incidir en la gestion publica, tales como: a)
Realizacién, cuando lo juzgue conveniente el Tribunal, de un Informe sobre
Asuntos de Especial Trascendencia al Parlamento Federal, al Consejo Federal y
al Gobierno Federal, el cual es publico, b) Participacion del Presidente del
Tribunal de Cuentas como Delegado Federal para la Buena Gestion Piiblica.
Segtin una tradicion que se remonta a la Republica de Weimar, la funci.c’m de
Delegado Federal para la buena Gestion Piiblica compete al Presidente c.iel Tribunal
de Cuentas. Asi es como el Delegado Federal emite propuestas, dictimenes u
opiniones cuya finalidad consiste en fomentar una buena estructura organica y
funcional de la administracion federal.

De la lectura de los Informes del Tribunal de Cuentas se genera la impresion de
que todos estos actos propician la mejora efectiva de la Administracién Publica.
Sin embargo, no hay documentos especificos, que corroboren fehacientemente
los dichos y aseveraciones del Tribunal.

La Contraloria General de la Republica de Chile (CGRCH) es un 6rgano
superior de fiscalizacion de la Administracién del Estado, que goza de
autonomia constitucional plena frente al Poder Ejecutivo y demas organos
publicos incluyendo al Congreso, y tiene como uno de sus objetivos estratégicos
centrales entre otros:

“Avudar a promover el bien comun, al proceso permanente de modernizacion del
Estado”

Este objetivo se logra orientando las actividades de este érgano de cont‘rol
externo a preservar fundamentalmente el Estado de Derecho, lo cual explica
que la CGRCH sea esencialmente una entidad de control de legalidad de los
actos de la Administracion del Estado.

La labor fiscalizadora de la CGRCH tiene caracter juridico, contable y
financiero, bajo la 6ptica de cautelar el principio de legalidad, verific‘ando que
los organos de la administracién del Estado actden dentro del &mbito de sus
atribuciones y con sujecién a los procedimientos que la Ley chilena contempla.

La CGRCH se orienta fundamentalmente a las labores de control nacional,
promoviendo la certeza, estabilidad y predictibilidad de las decisiones
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administrativas, por lo cual se convierte segin sus estatutos en un mecanismo
de proteccién de las garantias fundamentales de los ciudadanos en sus
relaciones con la administracién del Estado. De nueva cuenta se aprecia la
vertiente jurista de la fiscalizaciéon superior chilena, y la preocupacién de la

CGRCH por orientar sus actividades a velar el cumplimiento del Estado de
Derecho.

En los estatutos normativos se insiste que la funcién principal de la CGRCH es
ejercer el control de juridicidad de los actos de la administracién. La CGRCH
emite dictdmenes juridicos vinculatorios para la administraciéon del Estado,
dictdmenes y oficios que conforman la llamada jurisprudencia administrativa.
La CGRCH mediante el control de las 6rdenes emitidas ejerce el control
preventivo, simultdneo y a futuro. En particular, el control preventivo de

juridicidad se lleva a cabo mediante el tramite constitucional de la toma de
razén.>

En sintesis, la CGRCH realiza funciones de auditoria orientadas a velar por el
cumplimiento de las normas juridicas, el resguardo del patrimonio piblico y el
respeto del principio de probidad administrativa, por lo que las revisiones que
practica son fundamentalmente (no las tnicas) de regularidad financiera y de
legalidad. La funcién contable y la funcién jurisdiccional de la CGRCH cierran
el circulo de la orientacion de este importante drgano de control externo.

La pregunta es si la orientacién de la CGRCH a preservar el Estado de Derecho
en las operaciones del Estado chileno y en sus relaciones con sus ciudadanos,
ayuda a promover por si misma y de manera efectiva el bien comun vy
contribuye al proceso de modernizacion del Estado. La CGRCH goza de sélido
prestigio, y por lo mismo seria de interés para la fiscalizacién internacional y de
México, investigar cuanto de este peculiar enfoque juridico asumido por la
CGRCH ha promovido efectivamente el bien comin y el proceso de
modernizacién del Estado. Una investigacion seria y sistematica en este tema
relevante no se ha realizado atin, por lo que constituye un area de oportunidad
para avanzar en el conocimiento del impacto real de la fiscalizacién en la
modernizacion del Estado y en la promocién del bien comun.

* La toma de razon es el procedimiento de control preventivo a través del cual la Contraloria
General de Chile verifica la constitucionalidad y legalidad de los decretos y resoluciones que, de
conformidad a la legislacion, deben framitarse ante ella, vy de los decretos con fuerza de ley que
dicta el Presidente de la Republica. Constituye un control de juridicidad de los instrumentos que se
examinan, sin que con ocasion del mismo, la Contraloria General pueda pronunciarse o calificar los
aspectos de mérito o de conveniencia de las decisiones politicas o administrativas instrumentadas.
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i j iscalizacion
La fiscalizacién superior de Colombia guarda semejanzas con la fis

superior de México. Al igual que la de México, la de Colombia‘ cuenta con d(;s
(’)rganos de control externo la Contralorfa General de la Repubhca (CGIRC1 y la
Auditoria General de la Republica (AGRC), la primera ejerce .el control ex e;nl(;
del gobierno y en general del sector publico, y la segunda tiene a su carg
vigilancia de la CGRC.

La Contraloria General de la Reptblica es el méximp érgano d'e Cc{ontro(liifelrslz‘zl
del Estado en Colombia; es uno de los 6rganos (.:o‘r}stltucxfmalesdmTefer;Sién g
del Estado, situacion que comparte con la 90@51on Nac.lonal e 1e eI;JGR ,1 ¢
Consejo Nacional Electoral y el Ministerio Puablico (el equl‘vaf.lente a aeralesy os
ministerios en México). Sus estatutos establecen los objetivos gene q

persigue la fiscalizacion.

La CGRC tiene la misién de procurar el buen uso de losdrecursos y blengz
i ibui s-acion del Estado, mediante acciones
tblicos y contribuir a la modernizacion ¢ 0, nte <
Fnejoramiento continuo en las distintas entidades p_ul.)hcas. Si blen’la’giR
ejerce su funcion de control siguiendo los principios de posteriori E; d}é
anualidad, la ley admite la aplicacion de un control de ad\‘/ertenma > o
prevencién, para que el administrador publico conozca 1en tlie'mpf), reca{e s

i i i Contraloria y mediante la aplicacion
inconsistencias detectadas por la '
control de correccién, proceda a subsanarlas, con lo cual se logran entidades

mas eficientes y eficaces.
En este enfoque el fin Gltimo del control es el mejoramiento continuo de las
entidades ptublicas.

La fiscalizacion practicada por la CGR‘C se .orienta a evalflar los rizti)lsta:c;:\
obtenidos por las entidades publicas, si gestionan l?s recf:.m.sos.apeeg dos & 10
legalidad y sujetos a los principios de economia, eficienca, ge] ot )
sostenibilidad ambiental. Al examinar Jos resultados .flrjnanmegos] pecto)
publico determina en qué medida se logran los objetivos de los p ,

programas y proyectos.
La vision de la CGRC es coadyuvar a una Administracion Pgblica.
Fundamentada en la eficiencia y la moralidad.

, R o de
Cinco aspectos relevantes que son objeto de la flscahz'flflon lsgperlotro e
Colombia convienen examinar desde la 6ptica de la evaluacion del impac

Te i ectos
la fiscalizacién en la calidad de la gestion gubernamen'tal. Estos cinco asp ¢
son: a) Garantizar un mecanismo de

la CGRC
que se propone alcanzar la e de las entidades publicas como

institucionalizacién para la mejora co
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resultado i
resutado dde sust e\(/iah;acmnes, b) Establecer un mecanismo efectivo de
€ cuentas de los servidor ibli
, es publicos, ¢) combati i6

foneicion ¢ ' ’ : y batir a la corrupcién, d
ot f‘un ?ecamsmo efectivo para Incorporar la participacién cigdadz/anaz
alpre isca }zador, v €) establecer un mecanismo especifico de rendicién d

as para el 6rgano de fiscalizacién superior colombiano )

En este tltimo caso, la Auditoria General de la Republi

& publica de Colombia ti

« 1}1)1; ;areiz;f;nccliamen;al evaluar a la CGRC Y a las contralorias territoriales e?rf

o per peﬁo : 1e cg)ca; yuvar a promover el buen gobierno, y a la mejora /del

de };d e a/ .RC. En su perspectiva de mediando plazo la Auditori
neral de la Republica se Propuso la siguiente meta global.¢ .

p

Nos vemos fi ¢ i
v (o fl-sca?l el 1ano 2.011 €omo una entidad fiscalizadora superior de segundo
iza al gobierno), promotora del buen gobierno, Ia transparencia en la

gestion publica y el progreso social R
com . . .
estatal”7. 4 prometida con la proteccion del patrimonio

La o L
inteé::gzr;?eiegigﬂ de la Na/c10n (AGN) de la Reptblica de Argentina, que se
s forte au uld(?i‘es: actta de acue?do a sus estatutos y sostiene que con
oo informe itoria (los cuales incluyen comentarios, conclusiones
aciones), asesora al Poder Legislativo sobre e] desernpeﬁo de l}a/

p
El objetivo primari itort.
- te]n 1er}). imario de la Auditoria General de Ia Nacién es contribuir a que se
deci Omj ici
pUbﬂcos o i(g;s eficaces, econémicas y eficientes en materia de gastos e ingresos
d S enfrenta un importante desafio: lograr una ma i i
del accionar del sector publico”. or radonalidad

El ¢

frasgégsan; d,ff ‘ct:)ontrol externo de Uruguay, que se organiza bajo el modelo

e e .r1 unal .de Cuentas, presenta caracteristicas interesantes cuyo

o perglte examinar la forma en que pretende influir en la gestion d ly
cursos publicos del pais. El Tribunal d iy

- . e Cuentas de la Republj
o 11 : . epubiica de Urugua
( ) tiene el encargo de vigilar la ejecucion de los presupuestos y la fun{cj;iér}i

]. fai A . 1 1 E 1
De al tan t ] . i ' , ) M | I.l (6] a
p enta ’ aSGS()ramle] ltO al l Oder Leglslati VO aSESoramie t

* Cabe anotar que a ir itucié
partir de la Constitucién de 1997, | itori
Colombia comenzé un roceso de i sl e ozl de la copabl
Lo ' publica de
R p ependencia presupuestal frente a la Contralorfa General de [a

7 Plan Estratégico institucional 2007-2011, de la Auditoria General de la Repiblica de Colombj
olombia.
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organismos publicos (consultas), la presentacién de informe anual, y el
desarrollo de funciones especiales de control. Mediante estas funciones, el
TCRU tiene un canal directo de influencia en la gestién priblica del gobierno.

La normativa y legislacién imperante en Uruguay facultan a su 6rgano de
fiscalizacién superior, el Tribunal de Cuentas, para tener una participacién muy
activa en el proceso de aplicacién del gasto ptiblico, facultad que otros 6rganos
similares no poseen. Sin embargo, no existen estudios e investigaciones que
demuestren con el debido rigor técnico, si esas facultades se han traducido en
un gasto publico de mejor calidad. Los informes del propio Tribunal de Cuentas

de Uruguay no abordan este importante tema.

Finalmente, es de destacarse el caso de la Auditoria Superior de la Federacién,
la entidad de fiscalizacién superior de México, cuya mision es la siguiente:

Informar veraz y oportunamente a la Camara de Diputados, a través de la Comision de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, sobre el resultado de la revision del
origen y aplicacién de los recursos publicos y del cumplimiento de los objetivos y metas
de gobierno; inducir el manejo eficaz, productivo y honesto de los recursos; v promover
la transparencia y la rendicién de cuentas por parte de los tres Poderes de la Unién, los
entes publicos federales auténomos, los estados y municipios, asi como los particulares
cuando hagan uso de recursos federales. Una rendicion de cuentas clara, oportuna y
transparente es condicién indispensable para el ejercicio pleno, por parte de la sociedad,
de su derecho de vigilar la honesta y eficiente utilizacion de los recursos publicos, por lo
que el fortalecimiento de las facultades de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion ha resultado fundamental en la reforma del Estado mexicano

Aunque la filosofia de esta misién revela una gran vision, lo cierto es que a la
fecha no hay estudios sistematicos suficientes que permitan corroborar
plenamente los aportes de la fiscalizacién al buen funcionamiento del gobierno,
aunque ello no niega los avances y logros que ha registrado particularmente en
la altima década, pero también revela la necesidad de institucionalizar el
mecanismo apropiado mediante el cual se constaten pericdicamente y de
manera irrefutable sus aportes para mejorar la calidad del gobierno.®

Una tarea importante que debe ser realizada en estos vstudios es no sélo
cuantificar con rigor los beneficios de la actividad fiscalizadora, sino determinar
si esos beneficios (resarcimientos, ahorros, mejor practica de gobierno) son
adecuados o insuficientes, y si la fiscalizacién en s1 misma estd avudando a
mejorar la gestion de los entes auditados, a elevar la calidad del ejercicio del
gasto y a abatir los indices de corrupcién e impunidad.

& En sintesis, la relacion entre la fiscalizacién y la calidad de la gestion publica en un contexto
democratico, no ha sido examinada con el rigor debido, ello no quiere decir que no exista ese

vinculo. Falta demostrar su articulacién y la calidad de la misma.
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1.3 Tendencias y fases de la fiscalizacion superior

En e] d1§eno de un sistema moderno de fiscalizacién, no se pueden ignorar las
tend'enmas Internacionales, que muestran hacia dénde se dirigen las entidades
de flscal%zacuon superior del mundo y el cambiante marco institucional y legal
que las rige.

Al respect.o, la Declaracién de Lima, en su articulo 15, considera expresamente
que el intercambio internacional de experiencias coadyuva al mejor
Curpphmlento de los objetivos que fundamentan la existencia de dichas
entidades.?

El andlisis de estas tendencias brinda un marco de referencia adecuado para
evalua1.‘ el modelo de fiscalizacién que prevalece en nuestro Pais, y hacia donde
debe dirigirse en funcién de dicha experiencia y de la dindmica interna propia.

Las 'tendenmas internacionales identifican seis vertientes fundamentales
relacionadas con la fiscalizacién superior:

a) Combate ala corrupcion,

b) Rendicién de Cuentas,

c) Transparencia,

d) Efectividad, eficiencia y economia de las politicas y programas
publicos,

e) Institucionalizacion de la implantacion de mejoras a la practica
gubernamental, e

f) Identificacion y mitigacién de riesgos y andlisis de tendencias
economicas de un entorno cambiante, o que incluye la priorizacién de
temas estratégicos y la evaluacién de los impactos estructurales de las
politicas publicas y los programas gubernamentales.

En la eyolumon de la fiscalizacién a nivel internacional, podemos identificar
estas seis vertientes en tres etapas o enfoques:

?“Memoria del Foro Internacional sobre la Fiscalizacic i éxi
;i acion Superior en México v el M ”.C4
de Diputados LIX Legislatura, 2005. P Y el Mundo”. Camara

Figura 1
Evolucion de la Fiscalizacion Internacional
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La fiscalizacion superior tradicional
En su fase primigenia, la fiscalizacién se concentré en tres areas:

o Combate a la corrupcion. Es una tarea que constituye la misién basica mas
relevante que se espera cumpla toda entidad de fiscalizacion superior.
Es de notar que para el cumplimiento de esta tarea, se desarrollaron las
auditorias tradicionales que son las revisiones de regularidad de las
operaciones, las financieras y de cumplimiento normativo;

s Rendicion de cuentas. Esta actividad, que de acuerdo a la definicién
clasica establecida por Andreas Schedler abarca de manera genérica tres
maneras diferentes para prevenir y corregir abusos de poder,!? obliga al
poder a abrirse a la inspeccion publica, lo fuerza a explicar y justificar
sus actos, y lo supedita a la amenaza de sanciones (ver Figura 2).

10 Andreas Schedler ;Qué es la rendicion de cuentas? Cuadernos de Transparencia No.3, Instituto
Federal de Acceso a la Informacién (IFAI), 2004.
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Figura 2
Anatomia de la rendicién de cuentas

Rendicién de Cuentas

[
| ]

Responsabilidad Sanciones

Informacion

Justificacién

Un propdsito esencial de la rendicién de cuentas es promover la accién
fiscalizadora para que todos los aspectos de la actividad del gobierno
sean revisados y evaluados, y sus resultados sean informados a los
'c1udadanos y a los representantes populares, se garantice la mas amplia
Inspeccién publica, los servidores pblicos expliquen y justifiquen sus
ac‘tos a traves de la auditorfa publica practicada y exista un sistema
eficiente de sanciones que disuadan la corrupcion v la negligencia de
los administradores y servidores publicos; y “

* Transparencia. Actividad que mide el grado de apertura y accesibilidad
de los ciudadanos sobre la forma en que operan los programas de
gobierno; la transparencia facilita los esfuerzos de fiscalizacion y
retndi‘cic’)n de cuentas de los servidores publicos, al promover Ila
disminucién de la opacidad de las operaciones del gobierno y de sus
dependencias o entidades.

En el amb1t0~de la auditorfa plf}blica tradicional, se considera que cualquiera que
sea el ta,m.ano y la experiencia de una entidad de fiscalizacion superior, las
tareas minimas que tiene que llevar a cabo son: luchar por abatir la corrupcién
promover la rendicién de cuentas, y promover la transparencia en las/
actividades gubernamentales.

En una perspectiva histérica, puede afirmarse que la fiscalizacion tradicional ha
cumplido un papel relevante aportando las reglas basicas de contabilidad
guberpamental que han guiado desde hace mucho tiempuo, v siguen guiando
mutaffzs mutandis las revisiones y auditorfas actuales de Jos distintos programas
de ejecucion del gasto puablico. En este gran lapso de tiempo, el enfoque
contable y de apego a la normatividad ha prevalecido sobre otros eI;foques. !
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A pesar de su enfoque puramente contable, la actividad de revisién de las EFS,
bajo el enfoque tradicional se erigi6 con distinto grado de eficacia (de acuerdo a
las particularidades de cada pais) en elemento disuasivo de la corrupcién. Sin
embargo, con la creciente complejidad de los procesos econémicos y sociales,
por la mayor interdependencia econémica, la actividad del Estado se torn6 mas
intrincada, lo que hizo mas dificil la tarea de llevar a cabo con efectividad la
revision de las operaciones del Estado, lo que implicé parcialmente la pérdida
de su control.

En un mundo mas dindmico, los esquemas tradicionales de auditoria
comenzaron a desfasarse de manera preocupante respecto de los hechos que
analizaban, los acontecimientos iban de prisa y la auditoria marchaba
lentamente, lo cual torné obsoletas y desfasadas a las revisiones.

Bajo la fiscalizacion tradicional, los principios contables tendfan a diferir en los
distintos o6rdenes de gobierno, situacién que limitaba la calidad de la
informacién que revelaban los estados financieros de los entes del sector
publico e impedian dar una visién global del sector publico. Aunque esta
fiscalizacién hacia énfasis en la transparencia, el resultado era una gran
opacidad en la aplicacién de un ntimero relevante de programas ptblicos, por
la dispersion y heterogeneidad de los criterios contables que se aplicaron.

La falta creciente de rigor de la contabilidad gubernamental durante la fase de
la fiscalizacién tradicional, condujo a que la rendicion de cuentas fuera un
proceso puramente formal. Debido a las debilidades de los procesos de
auditoria, se propiciaban numerosos vicios en la formulaciéon de las
observaciones y recomendaciones que emitian los 6rganos fiscalizadores.

Las lagunas contables y legales impedian asignar responsabilidades precisas en
los procesos en que se detectaban deficiencias, omisiones y probable
corrupcién. Ante ello, se fue gestando sutilmente, un ambiente falto de control
y propicio para la incubacién de una sistemdtica impunidad por parte de los
ejecutores del gasto, lo que estimulé el dispendio, y el derroche del gasto
publico.

Condicionada por una contabilidad crecientemente obsoleta, Ia fiscalizacion era
incapaz de identificar las 4dreas de oportunidad para combatir eficazmente la
corrupcion en el sector pablico.

Si bien durante la fiscalizacion tradicional se institucionalizaron los
requerimientos minimos de rendicién de cuentas y de transparencia, no se
contaba con los elementos y mecanismos apropiados para que fuese eficiente
esa institucionalizacién.
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Es Importante sefialar que la fiscalizacién tradicional se normé (y alcanzé su
cuspide) bajo el modelo tradicional o clasico de Ja administracién pablica que se
desplegé a finales del siglo XIX y primera mitad del siglo XX. En este mgdelo
cuyos constructores intelectuales fueron W. Wilson, F. Taylor y sobre todo Ma>;
Wel?er se plantea al interior de la gestion publica una estructura de jerarquias
verticales con una separacién mecénica de dos grupos de individuos con tgreas
fundamentales para la gestion del Estado: un grupo que define las politicas
metas generales del gobierno (los politicos) y otro grupo que se encIa)rga de IZ
Instrumentacién y la ejecucion de los programas detallados que se derivan de
los planes generales (la burocracia).

El primer grupo rinde cuentas de su actuacién a través de un proceso electoral
demgcré’aco, en el que los ciudadanos deciden sobre su remocién o su
con'f?rn?aci()n; este proceso de rendicién de cuentas, le otorga una gran
legitimidad politica y social al grupo sancionado favorablemente o% el
electf)rgdo. El segundo grupo, la burocracia, se encarga de la operatividag dela
administracién publica y lleva a cabo su tarea con una estructura vertical, con

regl.a.s precisas, que conforman la administracién cientifica. Estas reglas fueron
codificadas por F. Taylor.

Max Weber el teérico por excelencia de la administracién clasica, sostuvo que al
ser pol.iticamente neutral el grupo burocratico, encargado de l’as 0 era(?iones
especificas del Estado, actia sin presiones de manera consistente COI‘lp objetivos
de largo plazo. El grupo burocratico adquiere un gran conocimiento y ex;)ertise
sobre' aspectos  especificos de la Mmaquinaria estatal; este conocimiento
e§pec1allzado acumulado, le permite incrementar su eficiencia operativa
siempre y cuando se apegue a las reglas de la administracion cientifica, 1o ué
se logra al garantizarsele una existencia segura (servicio civil de Carrera).’“ !

La fiscalizacié icid : i
isca 1zacion y la rendicion de cuentas tienen una mision clara, corroborar
ue i leves i
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Bajo la influencia de Max Weber se configuré el modelo clasico de
administracion publica, en el que la burocracia al ser un ente tecnocratico sin
intereses politicos es altamente eficiente. Este grupo actuaba siempre
necesariamente utilizando las reglas de la administracién cientifica y al ser
consistente en su aplicacién de las mismas, resultaba superflua cualquier nocién
de revisién o fiscalizacion al desempefio.!? La burocracia era eficiente per se. Un
valor importante de este modelo de administracién pablica fue el énfasis de la
rendicién de cuentas de la élite politica mediante procesos democraticos,
aunque el otro grupo (la burocracia) no rindiera cuentas verdaderas sobre su
desempefio dado que era un prototipo de eficiencia. Con todo y sus defectos, el
modelo tradicional preservé un valor importante para la rendicién de cuentas,
el de la Legitimacion Politica del gobernante encargado de establecer los objetivos
generales, que el grupo burocrético se encargaba de ejecutar.

Con el paso del tiempo, la evidencia empirica erosioné el supuesto weberiano
de una burocracia supremamente eficiente y, por el contrario, se comenzé a
hablar de una burocracia supremamente ineficiente o cuando menos de baja

calidad gerencial y nula capacidad de innovacién.’

La fiscalizacion tradicional a medida que pasaba el tiempo, y se consolidaba la
economia global entraba a una fase de profunda crisis de credibilidad, no podia
estar a la par de los cambios vertiginosos de adaptacién que requerian los
nuevos tiempos. Es decir, sus mecanismos se tornaron menos ttiles para
combatir de manera efectiva la corrupcion, impidiendo en la préictica una
mayor transparencia de las actividades del Estado, y generando una baja
eficiencia de la rendicién de cuentas.

Adicionalmente, los mecanismos de corrupcién se sofisticaron, se crearon
instrumentos efectivos que evitaban la rendicion de cuentas, y se incorporaron
en las operaciones del gobierno mecanismos que tendian a ocultar la verdadera
naturaleza de dichas operaciones, generando una creciente opacidad y

potenciando la corrupcién.

En sintesis, los mecanismos y esquemas de auditoria tradicional fueron
rebasados por la realidad de un mundo mads global e interrelacionado en el que
el gasto publico se torné mas complejo creandose dreas de mucha opacidad

12Se recomienda al lector los estudios cldsicos de la administracion puablica: Woodrow Wilson “The
Study of Administration” (1888), Frederick Taylor The Principles of Scientific Managment, y Max

Weber “The Theory of Social and Economic Organization”.
13 El economista austriaco Joseph Schumpeter sefialé en su importante trabajo Socialismo, Capitalisnio
y Democracin, que la burocracia pablica o privada al generar estructuras verticales jerdrquicas tiene

pocos incentivos para ser innovadora o dindmicamente eficiente.
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propicias para la corrupcién. De esta manera, la fiscalizacién tradicional dejé de
ser 1til en su funcién para cumplir con su misién mas bdsica.

La fiscalizacion superior en su etapa de transicion

Agotada la fiscalizacién tradicional y los modelos de economia con fuerte
intervencién estatal, y ampliamente cuestionado el modelo clasico de
administraciéon publica, la globalizacién forzé la realizacién de reformas
institucianales de primera generacion, en la que se privilegiaron ante todo los

mecanismos de mercado y se procedié a reducir el tamario de la maquinaria
estatal.

Esta transformacion institucional, condujo a la necesidad de actualizar el marco
legal, contable, y operativo de la auditoria publica tradicional, a efecto de
permitir un control mas efectivo de las actividades y operaciones
gubernamentales, reconociendo en primera instancia su creciente complejidad.

En este nuevo entorno, se desplegd la fase de la fiscalizacién en transicion que a
su vez se desarrollé en dos etapas. En la primera etapa, los cambios
institucionales se orientaron al desmantelamiento del estado de bienestar, lo
que implicé procesos intensos de privatizacién, los cuales tenian el propésito de
reducir el tamano del gobierno. En esta etapa, se procedié también a
desmantelar la regulacién, se liberalizé la economia y la actividad financiera,
con politicas basadas en una firme creencia de que los mercados autorregulados
eran mas eficientes que los mecanismos de regulacién estatales.

Este cambio profundo en las estructuras econémicas fue liderado por los
gobiernos Reagan-Tatcher y seguidos a continuacién por un gran namero de
paises. Es de llamar la atencién, que la piedra de toque de este cambio histérico
en las prioridades gubernamentales fue la consolidacion de la hegemonia de la
politica monetaria, como el instrumento efectivo de cambio de orientacion de la
politica econémica. El ascenso puntual de la politica monetaria ocurrié en 1979,
cuando Paul Volcker Presidente de la Reserva Federal de los Estados Unidos
(FED) sustituy¢ el mecanismo de control monetario basado en la determinacion
de las tasas de interés de corto plazo, por el mecanismo monetarista de control
de los agregados monetarios. 4

El nuevo mecanismo puesto en marcha por la FED el 6 de octubre de 1979,
gener6 una gran volatilidad de las tasas de interés, y de los tipos de cambio, y

4 La historia del ascenso hegeménico de la politica monetaria esta desarrollada con puntual
precision por William Greider en el trabajo Secrets of the Temple (1987).

Fiscalizacion superiorggk/lj&;g 43

no obstante que cumplié su cometido estructural d_e abatlri Cllaoénﬂ?(c);ggé fgg:r§
una gran incertidumbre econdmica, que 5¢€ trac!ulo. eno Schubie;r)an o iy
recurrentes de crisis financieras, hechos.que por si mISII.l e pomica
serios cuestionamientos sociales hacia la ‘nuev.a orien Rcion e RbSy de
econémica de no ser por el colapso Catas'tr(’)flco e 1mpretv1siento o Y toe
los regimenes socialistas de la Europa Oriental, y el agotam

estatistas de América Latina.

6 la nueva politica econémica conservadora, basacia
i rcado, y con la
en la idea de un estado pequeno, con mecanismos fuertes de mercado, ¥

i i6 enso de
hegemonia de la politica monetaria. Con la promulgacion dfel Cor11isC P
Wgshington se dio carta de naturalizacion a este modelo, que tue ap

distintos gobiernos del mundo.

De esta manera, se consolid

da 1a fuel e Orle O e o] al uia 1(’) 1a flSCall C 5 y
[)a t Tl I‘ltaCI 5 n de m I‘Cad s 1 eg 1 c10n, Zacion, 16!
rerx (11( 101 de cuenta qlle aro omo a ]\t() I!lQllOleS de 121 nueva agell
d n Cc su S d/ a
ecor 1omica y a p O Pr t zacion y la ge] 1leracion
.
C cu Tl IIC1ad era exc lusl‘/allle/llte la 1vatl
de IIleCaIll/SIIIOS de autOIIegulaCIOIl lllpOIIEthaIIleIlte apoyados pOI IIleICadOS

eficientes.

is fi i Gmi recurrencia
El estallido de numerosas crisis financieras y economicas, y st ,

evidenciaron las primeras fallas visibles de la autorregulam%r.l’ief]acl)lsa lr)r:;rcaEc;;);

quedando claramente en evidencia que los mercad(?s "tamd1ee1 G e.n o

procesos, condujeron a un retorno d(:)l paPel econom%C(; .ecuemen]m;te e

ocasion como operador de rescates fma/nc@ros y no 1rt101r e de Ia

instrumento para la sociali;acién dCeorF\)dei‘l(ji;daasloe:gsoiciemos e res o
ivi nomica, situacion que 0 .

?;::1;;?)221 f: (i)mc;msibillidad préctica de reducir el tamafo del gobierno.

i i i or efecto
Los enormes costos fiscales de los rescates financieros tuv1e1;10n Et nueva,
i dmi . Esta
incrementar la magnitud y la relevancia economica del Estado o
. . o
circunstancia, propicio que los gobiernos tuvieran que replantearsf. T etcos
! >
i6 smica, lo que para fine
i i regulacion econémica,
de aplicar ciertas formas de n o8 P o
demgndé la creacién de agencias de regulacion estatales a las ¢

otorgd independencia.
afectaron también la dinamica

no por la instrumentacion
plegd la segunda etapa, la

Las crisis econémicas y financieras recurrentes, aie
de los procesos politicos, la sociedad a.grava;la, p;e;;c;
de procesos democraticos mas sgstax?tlvc?ﬁ. s : eop
mas importante de la fase de la fiscalizacion en tran .



44 Fiscalizacién superior en México

Fiscalizaciéon superior en México 45

Esta fase coincidi¢ en la practica con una profundizacién de los procesos
democriticos globales, situacién que gener6 la necesidad de un mayor
equilibrio de poderes entre los distintos 6rganos del Estado.

De hecho, uno de los elementos basicos de los cambios del mundo globalizado
en la etapa segunda de la fiscalizacién en transicién, fue la extension del
imperio de la ley y el fortalecimiento de la democracia formal.

Esto inevitablemente condujo a la existencia de los llamados contrapesos contra
el exceso de Poder Central (Ejecutivo). Ademds de las tres ramas del poder
gubernamental explicadas por Montesquieu, la legislativa, la ejecutiva y la
judicial, surgieron contrapesos tales como Instituciones de Auditoria Superior
independientes, Bancos Centrales, Cortes Constitucionales, Ombudsmen, entre
otros.

A partir de la globalizacién y de los nuevos procesos de la democracia formal,
la separacion tradicional del Poder del Estado en solamente tres ramas se torné
compleja por la existencia de entes auténomos y agencias con mayor
independencia al interior del Poder Ejecutivo, del Poder Legislativo y del Poder
Judicial.

En un principio, los nuevos entes revitalizaron el ejercicio del poder, sobre todo
en aquellos pocos casos en que se instrumentaron mecanismos efectivos para la
participacion de la sociedad civil organizada.

Esta nueva institucionalizacién, a pesar de sus avances innegables, no ha dejado
de generar nuevas y complejas problematicas, en el marco de los nuevos
equilibrios de poder. En lo que concierne a la fiscalizacion, se consideré que ésta
puede coadyuvar a darle contenido sustantivo a los equilibrios de poder, sobre
todo en los regimenes presidencialistas o no parlamentarios, actuando como un
contrapeso efectivo al aplicar consistentemente su labor fiscalizadora.

Con los cambios en la estructura econémica inducidos por la globalizacién, la
apertura econémica y la integracion mundial de los mercados, en un primer
momento se incrementé la competencia econémica, sin embargo, muy pronto se
genero como respuesta reactiva a las mayores presiones competitivas por parte
del sector privado, vastos procesos de consolidacién entre grupos econémicos,
y la constitucién de sélidas estructuras oligopdlicas, que derivaron en la
creacion de grandes grupos econdémicos, con gran poder politico, cuya
influencia se diseminé entre grupos econémicos tradicionales, grupos de poder
emergente, y grupos ligados al capital extranjero.

La nueva dindmica econémica y social resultante implicé de parte de los nuevos
grupos facticos de poder, procesos de intensificacién de captura de los entes de
regulacién, de las dependencias de gobierno, de los entes constitucionalmente
auténomos, de los jueces y de las empresas publicas. La consecuencia ha sido, la
generacién de importantes asimetrias de poder, con el debilitamiento de la
promocién de los intereses generales de la sociedad y de los grupos mas débiles
de la misma, situacién que ha generado un déficit democratico tangible y
visible.

Por lo anterior, la ciencia politica y la sociologia estin hablando mas
frecuentemente acerca del actual déficit democrético, en un entorno que
paraddjicamente ha generado mecanismos de expresiéon social que
anteriormente no existian.

Para enfrentar este déficit democratico se han levantado varias voces de gran
respetabilidad social. Asimismo, las ciencias sociales en general (con evidente
rezago de la ciencia econémica atrapada por la sabiduria convencional) estdn en
efervescencia para encontrar mecanismos eficientes que contrarresten el
creciente déficit democrdtico que se despliega en el &mbito econémico, social y
politico, y que esta impidiendo el control democrético de la sociedad.

Una de estas voces es la del doctor Arpad Kévacs expresidente de la INTOSAL
quien senal6 atinadamente la necesidad de enfrentar este déficit democratico y
a la vez consideré a la fiscalizacién como un instrumento adecuado para su
contencion.

En las Gltimas dos décadas - sefialo el Dr. Kovacs- estamos enfrentando el hecho de
que periodicamente la eficiencia, la efectividad y la posibilidad de mecanismos de
control democratico estan entrando en conflicto entre si. En tales situaciones, las
instituciones de Auditoria Superior como organizaciones independientes podrian
desempenar un papel importante en la disminucién de este déficit democratico,
aplicando consistentemente los requerimientos de transparencia y efectividad
durante su actividad de auditoria. Es un hecho historico que las Instituciones de
Auditoria Superior desemperniaron un papel importante en la construccion de las
nuevas democracias. La transformacion de los paises de Europa Oriental en
economias de mercado podria ser un buen ejemplo de lo anterior. En estos paises,
primero los sistemas de partido de estado tuvieron que ser desmantelados. Como
resultado, el numero de actores politicos v de aquellos involucrados en los juegos de
poder se incrementd v surgié una oposicion politica basada en el pluralismo ya que
antes no habia ninguna oposicién politica. De tal manera, la democracia tuvo que
ser creada y por esa razon esta situacion fue diferente de los paises en los que la
democracia era una forma de vida natural. De hecho, en esta region el
establecimiento del marco legal, constitucional e institucional de una economia de
mercado, de la privatizaciéon y de la desregulacion fue posible sélo después de
realizar la tarea antes mencionada. Las Instituciones de Auditoria Superior fueron
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establecidas como parte de este proceso y su importante mision fue la de apoyar el
establecimiento del imperio de la ley y convertirse en la conciencia de la sociedad.!®

En esta expectativa se realizaron transformaciones al marco legal de la
fiscalizacion, la rendicién de cuentas y la transparencia. Se dot6 a los 6rganos
de fiscalizacién de mayor independencia, y se les otorgé mayores atribuciones
para su labor auditora.

Las entidades de fiscalizacién respondieron a estos retos realizando reformas
internas, e intentando modificar el enfoque tradicional de auditoria. En este
contexto surgié la preocupacién por evaluar la efectividad, eficiencia y
economia de los programas gubernamentales, realizar una mds depurada
evaluacién institucional, y sobretodo una preocupacién mayor por mejorar con
recomendaciones y observaciones mds técnicamente fundamentadas la practica
gubernamental, en aras de incidir en la mejora de la calidad del funcionamiento
del gobierno.

De esta manera, se promovieron las auditorfas al desempefio, y se comenzé a
instrumentar por los entes fiscalizadores y por los parlamentos, un seguimiento
mas institucionalizado de la atencién de las observaciones y acciones
promovidas, y de la implantacion de las recomendaciones por las unidades
ejecutoras de gasto. Asi surgieron las auditorfas de seguimiento, y los entes de
fiscalizacion mds avanzados instrumentaron sofisticados sistemas de
indicadores para evaluar las mejoras gubernamentales derivadas de los
resultados de las auditorias.

También se instrumentaron mecanismos de evaluacién de la calidad de la
fiscalizacién. Promovidas por INTOSAI se desarrollaron las revisiones entre
entidades de fiscalizacion superior denominadas auditorins entre pares; también
se instrumentaron las revisiones a cargo de despachos externos, y las
evaluaciones institucionales a los programas gubernamentales distintos del
control externo.

En México (y Colombia también), el Poder Legislativo creé a la Unidad de
Evaluacion y Control como un érgano técnico de la Comisién de Vigilancia de
la Auditoria Superior de la Federacion de la Cdmara de Diputados, encargado
de evaluar el desempeno de la entidad de fiscalizacién superior de la
Federacion, proporcionar elementos para mejorar el sistema de fiscalizacion del
pais y detectar areas para perfeccionar el marco juridico aplicable.

15 Arpad Kovacs “Papel de las Instituciones de Auditoria Superior en el Proceso de Modernizacion
Social”, Ponencia del Foro Internacional de Fiscalizacion, México y el Mundo (2005), Camara de
Diputados.
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Estos cambios institucionales realizados constituyeron un paso adelante en el
mejoramiento de la auditoria publica. Sin duda, la fiscal{'zacic’)p en tr:'ansmlc’)n
vigente en muchos paises, ha aportado cierta modernidad 1nst1tuc1or}a1, y
nuevos y valiosos enfoques de auditoria, pero estos avances ante una §0C1edad
globalizada, dindmica e interdependiente con exigencias nuevas y crecientes no
han sido suficientes. Una revisién cuidadosa de la practica fiscalizadora en e§ta
etapa de ftransicion nos permite afirmar la existencia de las deficiencias

siguientes:

e No hay evidencia técnica rigurosa del impacto en la gestion pl’lbli'ca de
la fiscalizacién. Asimismo, hay una carencia de mecanismos
institucionales claros y efectivos para que se materialicen los resultados
de la fiscalizaci6n en la gestion publica.

e Persiste el predominio del enfoque contable en las revisiones de
auditorfa, aunque ha crecido lentamente la relevancia cuantitativa de
las auditorias de desempeiio.

e En muchos paises, sin exceptuar a México, los entes de fiscalizacion
enfrentan obstaculos legales, que impiden una verdadera rendicién de

cuentas.

e El marco institucional existente no ha generado mecanismos de alta
calidad institucional, para atajar la impunidad con que a n'1enudo
actdan los grupos facticos de interés, situacion que tiende a erosionar la
efectividad de la fiscalizacion.

e Los enfoques de la fiscalizacion siguen detras de los acontecimientos,
situacién que revela la carencia de una fiscalizacion preventiva efectiva.

e Los avances de la fiscalizacion han sido incapaces de enfrentar de
manera eficiente la corrupcién sistémica que se ha incubado en las
operaciones sofisticadas entre los agentes privados v publicos.

e Aunque se han incrementado las auditorias al dcscmpeﬁro,. se ha
carecido de un competente sistema de indicadores estrategicos de
evaluacion, orientados a medir el grado de cumplimiento de las
actividades sustantivas de los entes fiscalizados.

e La fiscalizacion que sucedié a la tradicional ha realizado un uso
limitado de las tecnologias de la informacion (TICs). La experiencia
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internacional y local demuestra que la introduccién de los instrumentos
de la TIC’s en ausencia de una evaluacién preventiva rigurosa es
vulnerable a esquemas de corrupcién.

* Los 6rganos de fiscalizacion superior en esta fase han carecido de una
coordinacién sistémica eficiente con otras entidades que también
fiscalizan, lo que indica la falta de un sistema nacional de fiscalizacién
organicamente eficaz.

* Lafiscalizacién en transicion ha formulado sistemas de observaciones y
recomendaciones dispersas y difusas, sin que exista una taxonomia
adecuada, que permita distinguir las observaciones y recomendaciones
enfocadas a las actividades sustantivas de los programas y entes
tiscalizados, de las enfocadas a actividades subsidiarias o no
sustantivas; tampoco se pueden distinguir las observaciones y
recomendaciones enfocadas a resultados sustantivos origen del
programa (o de la existencia del ente fiscalizado), de las enfocadas a
resultados no sustantivos.

* No identifica las consecuencias econémicas estructurales no previstas
en la aplicacion de los programas.

* No analiza los riesgos de los cambios del entorno en la sustentabilidad
y calidad de las politicas puablicas y de los programas resultantes.

* No ha combatido eficazmente a la corrupcion.

Evidentemente, este conjunto de carencias pone en evidencia la necesidad de
reforzar a la fiscalizacion superior para que mejore sus resultados y aportes.

La fiscalizacion superior en su etapa moderna

En el panorama internacional, muchos paises se encuentran en la etapa de la
fiscalizacién en transicion, sin embargo algunos paises selectos (Estados
Unidos, Canadd, Inglaterra y algunos paises noérdicos) han trascendido esta
etapa y se han adentrado en el “bosque espeso de la fiscalizacién moderna”.
Empleamos esta tltima expresién para sefialar que ninguna institucién, ningan
marco institucional es eficiente para siempre.

Los cambios vertiginosos que ha generado el capitalismo desde su nacimiento,
acelerados enormemente en el siglo XXI, plantean la posibilidad del riesgo del
envejecimiento institucional, e inclusive de su retroceso, lo que implica
reconocer que no todo cambio es positivo. La experiencia internacional reciente,

muestra que la gran dinamica del cambio social prevaleciente en la economia
global, amenaza a todas las instituciones con la osificacién y el descrédito, si no
se actualizan, y si no se renuevan de manera incesante.

En la dindmica del cambio institucional actual, atin el mejor sistema de
fiscalizacién o el mejor ente encargado de esta actividad, corre el peligro de la
obsolescencia. Por lo tanto, el cambio que impone la actual dinamica de los
mercados globalizados, plantea enormes retos y profundos desafios para todas
las actividades econémicas y sociales. Solo un trabajo estratégico, y tactico que
advierta el sentido del cambio, que se anticipe a los cambios generales de las
tendencias, que mantenga la disciplina de trabajo y la flexibilidad para
adaptarse a las nuevas circunstancias, puede marchar a la vanguardia.

La fiscalizacién moderna y los entes que la estdn encarnando, han comenzado a
explorar estos profundos desafios. Para ello, han planteado un programa
fiscalizador ambicioso, basado en los siguientes lineamientos:

o Cumplir satisfactoriamente las tareas basicas de la fiscalizacion:
combate a la corrupcion, transparencia, y rendicién efectiva de cuentas.

e Perfeccionar las auditorias de amplio alcance (desempefio e integrales),
que tendrian prioridad en el nuevo esquema, asi como institucionalizar
los mecanismos por medio de los cuales se garantice el impacto de la
fiscalizacion en la gestion de los recursos publicos. Estas son dos tareas
pendientes, que no culminé de manera satisfactoria In fiscalizacion en

transicion.

o Desarrollar la capacidad de identificar las tendencias de los cambios
econdmicos y sociales de cardcter estructural, sobre todo el sentido del
cambio, dado que es imposible pronosticar sin amplios mérgenes de
erTor.

- o Elaborar un sistema de andlisis y mitigacién de riesgos para evaluar las
politicas publicas y los programas gubernamentales.

e Determinar las consecuencias estructurales de la instrumentacién de los
programas y de las politicas publicas.

e Evaluar el desempeho global y sectorial de los programas y de las
politicas pablicas.

o Disefiar una estructura organizacional eficiente que sea capaz de
observar el cambio global sin perder de vista lo local, todo bajo una alta
especializacién sectorial.
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La fiscalizacién moderna, a pesar de que representa un paso decisivo en la
construccién de una fiscalizacion de primera clase, ejemplificada por el trabajo
de entes avanzados como la GAO de los Estados Unidos, la NAO de Inglaterra
y la AGC de Canad4, no carece de defectos importantes revelados por la crisis
financiera mundial 2007-2009.

La fiscalizacion moderna, si bien anticipé algunos riesgos de la innovacién
financiera mundial, no logré dimensionar adecuadamente la magnitud de los
mismos, ni fue capaz de identificar de manera oportuna los excesos en que
incurrieron los intermediarios y los inversionistas globales y nacionales.

La fiscalizacion moderna tal como estd representada por los entes antes citados,
fue incapaz de detectar las formas mads refinadas de fraude sistematicamente
organizado que acompanid a la expansion de las nuevas estructuras y productos
financieros de alto riesgo, causantes de la crisis financiera mundial.

La fiscalizacibn moderna, ha carecido de sentido de oportunidad para
identificar cabalmente los riesgos derivados de una supervisién y regulacion
financiera complaciente.

La fiscalizacion moderna no fue capaz de incorporar en sus estructuras
organizacionales areas de especializacién con el know fow detallado de las
estructuras y productos financieros altamente sofisticados e intrincados, que se
introdujeron en los mercados financieros durante el boom 2002-2007.

La crisis demostré que la fiscalizacién moderna no pudo liberarse de enfoques
conceptuales importantes que son la base de la sabiduria convencional, y que
limitaron su tarea fiscalizadora. Es decir, la fiscalizacion moderna, no fue capaz
de sacudirse ciertos dogmas de la sabiduria convencional, v fiscalizé aceptando
la validez de esos dogmas y de sus supuestos tales como: equilibrio fiscal
estricto, eficacia absoluta de la autorregulacion, aceptacion incondicional de la
solidez de los modelos matematicos de riesgos para evaluar los procesos
econémicos y las consecuencias de las politicas publicas, v aceptacion acritica
de una perspectiva estatica y no dindmica del cambio social, entre otros.

La fiscalizacién moderna no ha comprendido que la experiencia histérica es un
referente necesario para evaluar las tendencias v ¢l tuturo, situacién que le
impidié realizar una fiscalizacién preventiva de alta calidad.

Capitulo II

Fiscalizacién superior
en México

a fiscalizacién superior en Meéxico constituye un instrumento
fundamental del Estado para evaluar la gestion del gobierno y para
verificar el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas que
ejecuta, pero también para ubicar, corregir y sancionar practicas irregulares o
ilicitas, con lo cual los gobernantes puedan rendir cuentas al pueblo, en
cumplimento con los principios democraticos de la Constitucion Mexicana que

a la letra sefialan:

“La soberania nacional reside escncial v originariamente en el pueblo. Todo poder
publico dimana del pueblo v se instituy e para beneficio de éste”.

Justamente por ello, la fiscalizacion superior, atribucion exclusiva del Poder
Legislativo y en particular de la Camara de Diputados, debe entenderse como el
acto soberano del pueblo que actua a traves de sus representantes populares,
para verificar y garantizar que la accion del gobierno se oriente en beneficio de

la poblacion.

Esta premisa es clave para concebir ¢l sentido de la fiscalizacion superior: el
poder que ejecuta el gasto para bicn de la Nacion, debe rendir cuentas de sus

resultados ante el poder que emana del pueblo.

De ahi que la fiscalizacion superior sea también un garante del equilibrio de
poderes de la Nacién, al darsele un sentido de obligatoriedad a la rendicién de
cuentas de todos los entes ptiblicos ante la representacion popular.
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21 Antecedentes de la fiscalizacién superior en México

La busqueda de un disefio institucional apropiado para la fiscalizacién de los
recursos publicos en México, ha sido un proceso arduo a través del tiempo, en
donde han jugado un papel decisivo sus actores.

La fiscalizacion superior en México es una préactica centenaria, surgida a
mediados del Siglo XVI con el Tribunal de Cuentas para fiscalizar la Hacienda
Pdblica y, mas tarde, en 1824 con el nacimiento de la Contaduria Mayor de
Hacienda, entidad encargada de la fiscalizacién de la Cuenta Pablica.

Puede afirmarse, sin la menor duda, que fue durante el siglo XIX cuando Ia
fiscalizacion tradicional en México se fue articulando, sin que lograra plena
consolidacién en virtud de que ese siglo fue un perfodo de gran turbulencia
politica, que se reflej6 en diversos cambios institucionales de los cuales no fue
ajeno el érgano de fiscalizacién superior.

De esta manera, durante el siglo XIX, el 6rgano fiscalizador del pais
experiment6 diversas transformaciones, que implicaron la conversién de la
Contadurfa en Tribunal de Cuentas y, posteriormente la reconstitucién a su
denominacién original.

En su origen, la Contaduria Mayor de Hacienda, habia sido erigida como
instrumento de la H. Camara de Diputados, con la responsabilidad de examinar
y desglosar la contabilidad de los ramos de Hacienda y Crédito Publico, a
través de una memoria anual del Ministerio de Hacienda enviada al Congreso,
que contenia los cortes mensuales de caja y la expedicién, clasificacion,
calificacién y liquidacion de la deuda publica interior. La evolucién
institucional asignd esta tarea en 1838 al Tribunal de Revisién de Cuentas, el
cual sin embargo se extinguié en 1846,

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1857, se
estableci6 que la Contaduria Mayor de Hacienda quedaba adscrita al Congreso,
y se le facultaba para requerir toda la informacién en el ejercicio de sus
funciones, y de reformar la organizacion, lo que trajo como consecuencia la
restitucion nuevamente del Tribunal, que sin embargo se extinguié a los dos
anos.

Un avance importante ocurrié en 1876, cuando el presidente Juarez promulgd la
primera Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Puede decirse que pese a estos avances, el proceso de consolidacion de la
fiscalizacion tradicional de México iniciada en el siglo XIX, es un hecho del siglo
XX.

Juridicamente pasé por tres reformas, la primera en 1904, en la que la
Constitucién otorgéd facultades exclusivas a la H. Camara de Diputados para
ejercer el Control Presupuestal. En la Constitucién Politica de 1917, se faculté a
la Contaduria Mayor de Hacienda para revisar y glosar la Cuenta Publica
Federal. En 1937, se le atribuy6 la facultad de supervisar el cumplimiento de los
programas. Es decir, con esta atribucién, resultaba claro que al menos en el
papel, habia una preocupacion del Congreso de la importancia de lo que ahora
se denomina auditorias de desempefio.

La Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de 1937, ratificé estas
facultades y dotd del andamiaje juridico que dio vigencia plena a la fiscalizacién

- superior tradicional de México. Este marco legal prevalecié hasta diciembre de

1978, cuando fue promulgada la Nueva Ley Organica de la Contaduria Mayor
de Hacienda del H. Congreso de la Unién. Puede considerarse que este nuevo
marco legal, marcé el inicié de la primera fase de la fiscalizacion en transicion en
México, y fue una respuesta nacional a los cambios internacionales en la
materia.

2.2 Reformas constitucionales de 1999

Bajo el influjo de la Declaracion de Lima, los reformadores mexicanos realizaron
en 1999 una transformacion institucional de gran envergadura al marco legal de
la fiscalizacién superior, iniciando con ello, para México, la sequnda fase de la
fiscalizacion en transicion. En efecto, para la instrumentacién de estas reformas,
varios de los principios de la Declaracion de Lima fueron tomados en cuenta.

Un detonante importante de estas reformas fue la apertura politica de México,
siendo 1997 un afio crucial en virtud de que por vez primera, el partido que
habia conservado durante muchos anos el control politico en la Camara de
Diputados, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdia la mayoria
absoluta en ese érgano legislativo. Tres anos después perderia también en unas
elecciones constitucionales con amplio reconocimiento nacional e internacional,
el Poder Ejecutivo, el cual pasaria al Partido Accion Nacional (PAN). En ese afio
electoral decisivo, el Partido de la Revolucién Democratica obtuvo el derecho a
gobernar la capital del pais, el Distrito Federal.

En este contexto de nueva pluralidad politica, de demanda social de
transparencia y de rendicién de cuentas del uso y destino de los recursos
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p}’lblicos federales, y del influjo (tardio) de los principios de la Declaracién de
Lz;Tm (1977), se realizaron en 1999 transformaciones constitucionales de gran
relieve al marco de la fiscalizacién superior de México.

El Co'ngreso Mexicano aprobé reformas a los articulos 73,74, 78 y 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, siendo relevantes los
siguientes hechos:

* Se ratifico a la H. Cadmara de Diputados, como la instancia suprema
para el control y evaluacién del ejercicio presupuestario federal, con la
facultad exclusiva de revisar la Cuenta Publica Federal a través de un

nuevo organo técnico de fiscalizacién, la Auditoria Superior de la
Federacién (ASF).

* Secre6 un nuevo marco juridico en materia de fiscalizacién, la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacién (LFSE). Esta Ley precis6 un marco
renovado de facultades, fij6 el nombre a la Auditoria Superior de la
Federacién, establecié las atribuciones de responsabilidades
sancionatorias, sefialo el procedimiento para elegir a su titular, dio
cuerpo a la organizacion interna y enuncié las atribuciones de la H,
Cér’nara de Diputados para la comunicacién, coordinacién y control con
su organo técnico.

* Al nuevo érgano de fiscalizacion superior se le doté de autonomia
técnica y de gestion, otorgandosele mayores facultades para la revisién
de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal. Asimismo, en la Ley de
Fiscalizacion Superior sc¢ impulsaron nuevos procedimientos de
revisién, entre otros, la facultad a la ASF de iniciar las practicas de
auditoria al desempefio, v la determinacién de dafios y perjuicios y el
fincamiento de responsabilidades econémicas resarcitorias a los entes
fiscalizados.

* Se adopté el modelo monocritico de fiscalizacién anglosajén
parlamentario. El nuevo ¢nte denominado Auditoria Superior de la
Federacién (ASF), estaria encabezado por un titular, nombrado por el
Poder Legislativo por ¢l voto de las dos terceras partes de sus
miembros presentes. El titular duraria en su encargo ocho afios y podria
ser nombrado nuevamente por una sola vez.

° La Auditoria Superior de la Federacion aunque reporta a la H. Camara
de Diputados, estaria dotada de autonomia técnica y de gestion, una
condicion bésica de independencia en linea con los estatutos de la
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Declaracién de Lima. La ASF es el érgano técnico de la H. Cdmara de
Diputados, para la fiscalizaciéon de la Cuenta Pablica.

e La ASF realizaria sus revisiones bajo el principio de posterioridad. La
revisién abarcaria el manejo, la custodia y la aplicacién de fondos y
recursos de los poderes de la Unién y de los entes publicos federales,
asi como el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas
federales, a través de los informes que se rendirdn en los términos que
disponga la ley. También fiscalizaria los recursos federales que ejerzan
las entidades federativas, los municipios y los particulares.

e En el marco de la promulgacién de la Ley Superior de Fiscalizacién de
la Federacién, se cre6 la Unidad de Evaluacién y Control (UEC) érgano
técnico dependiente de la Comision de Vigilancia, cuyo objetivo
fundamental es evaluar el cumplimiento de los mandatos
constitucionales conferidos a la ASF en materia de fiscalizacién de los
recursos publicos. De esta manera, el Poder Legislativo determiné con
gran claridad juridica que ningun érgano del estado, sin exceptuar la
nueva entidad de fiscalizacién superior, estaria exento de rendir

cuentas.

Es de llamar la atencion, que la segunda fase de la fiscalizacién superior en
transicién, contiene algunos elementos de la fiscalizacién moderna.

2.3  Lanueva generacién de reformas legales

Con el nuevo esquema de fiscalizacién resultante de la reforma constitucional
de 1999, el Estado mexicano dispuso de un érgano de auditorfa y fiscalizacién
enriquecido que no sélo se orienta a revisar el manejo de los recursos federales,
sino que también evalta el cumplimiento de los planes y programas, emite
recomendaciones (aunque no de caricter vinculatorio), finca responsabilidades
y propone el establecimiento de sanciones.

A partir de esta reforma, el nuevo esquema de fiscalizacion en los casi ocho
anos de funcionamiento generé beneficios innegables en cinco ambitos

especificos:

a) instrumentacién de reformas adicionales al marco juridico,

b) reorientacion del enfoque de fiscalizacién superior,

c) mejoria en el desempefio del érgano fiscalizador en la revisién de la
Cuenta Puablica y en el ejercicio de sus facultades
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d) mayor calidad de los informes que se envian a la Cdmara de Diputados

y

e) difusién del modelo de fiscalizacién federal al ambito local.

Aun con ello, la fiscalizacién superior no ha podido consolidarse como el
auténtico instrumento de evaluacién que se requiere para garantizar el uso
eficiente de los recursos piblicos, mejorar los resultados de las politicas y
programas publicos y de manera especifica, aportar elementos decisivos para
elevar los niveles de vida de la poblacién.

Bajo este reconocimiento y con un papel claramente activo de la Comisién de
Vigilancia, se impulsaron nuevas reformas de largo alcance, entre las cuales
pueden citarse las siguientes:

¢ Se reformaron los articulos 2 y 32 de la Ley de Fiscalizacién Superior de
la Federacién a fin de hacer explicitas las facultades de la ASF de
fiscalizar fondos, fideicomisos, mandatos y contratos andlogos, asi
como para establecer la obligaciéon de la ASF de entregar un informe
semestral a la Cdmara de Diputados sobre la solventacién de
observaciones, fortaleciendo la rendicién de cuentas.

e Se realizaron reformas constitucionales a los articulos 73, 74, 79, 116,
122 y 134, que fueron publicadas el 7 de mayo de 2008, que tendran en
el futuro inmediato impacto relevante en la fiscalizacion del pais.

Derivado de estas reformas, el 31 de diciembre de 2008 fue expedida la
Ley de Contabilidad Gubernamental autorizada por el Congreso en el
que se establecen los criterios generales para lograr una adecuada
armonizacion de la Contabilidad Gubernamental y la homogeneizacion
de la informacién en todos los 6rdenes del gobierno, incluyendo la
valuacion del patrimonio del Estado y su expresion en los estados
financieros.

Las reformas establecen facultades para dotar de autonomia técnica y
de gestién a las entidades de fiscalizacion de las legislaturas locales.

Se induce una mejor adecuacion del ciclo presupuestal a la fiscalizacion
al reducirse el plazo para la entrega de la Cuenta Publica por parte del
Poder Ejecutivo, el informe del resultado de su revisién a cargo de la
ASF, y la introduccién de la obligacion para la Cdmara de Diputados de
concluir la revision de la Cuenta Pdblica a mas tardar el 30 de
septiembre del afio siguiente a su presentacion, basdndose en su

|
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contenido y en las conclusiones técnicas del Informe de Resultados de
la ASF.

Se establece un plazo a la Camara de Diputados de 180 dias'n‘atturales a
partir del 7 de mayo de 2008, para que se concluya la revisién de los
ejercicios fiscales 2002-2005 de la Cuenta Puablica.

Se otorgan facultades a la ASF para emitir recomegdacic.)nes en las
auditorias al desempefio, a fin de promover el mejoramiento en la
eficacia, eficiencia y economia en la aplicacion de los recursos de los
programas gubernamentales.

Se precisa la facultad de la ASF para fiscalizar direc.ta.mente recursos
administrados o ejercidos por los estados, munic1plos,. el Distrito
Federal y sus delegaciones, cualquier entidad, persona fisica o moral,
ptblica o privada.

El 29 de mayo de 2009 se publicé en el Diario Oficial de la Federaci.c:)n,
]a nueva Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Fefieramon,
la cual contiene importantes avances al marco fiscalizador con 1mp'actos
en la calidad del mismo, al respecto destacan las modificaciones

siguientes:

La ASF podra verificar si se cumplieron las metas de los indicgdores
aprobados en el presupuesto y si dicho cumplimiento tiene rglacnon con
el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y los programas sectoriales.

La ASF podra formular a los entes fiscalizados reco.mend‘ac.iongs al
desempefio para mejorar los resultados, la eficac1a,. eficiencia y
cconomia de las acciones de gobierno, con el propésito ltimo de elevar
la calidad del desempefo gubernamental.

La ASF podra elaborar los lineamientos para la verificacion al
desempefio y la comprobacion de los recursos en relacion a la
fiscalizacion del gasto federalizado.

Asimismo, se establece la obligacion de que la Auditoria Superior de la
Federacion entregue un informe semestral sobre el estado que guardan
las observaciones acciones promovidas.

El Pleno de la Camara votara a més tardar el 30 de septiembre ‘del afio
siguiente al de la presentacion de la Cuenta Publica, el dictamen
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elaborado por la Comisién de Presupuesto, situacién que obliga al
legislador a una més estrecha vigilancia del Gobierno.

La Comisién de Vigilancia de la ASF evaluara el desempefio de la ASF
respecto del cumplimiento de su mandato, atribuciones ¥ ejecucién de
las auditorias, y proveer lo necesario para garantizar su autonomia
técnica y de gestion. Este es un asunto relevante pues la evaluacién
implicara medir el efecto de la fiscalizacién en distintos 4mbitos de la
administracién piblica.

Asimismo, podré aprobar los indicadores que utilizara la UEC para la
evaluacion del desempefio de la ASF y, en su caso, los elementos
metodolégicos que sean necesarios para dicho efecto y los indicadores
de la Unidad.

La Comisién de Vigilancia presentara directamente a la ASF un informe
que contenga las observaciones y las recomendaciones que se deriven
de las atribuciones que esta Ley le confiere en materia de evaluacién de
su desempefio a mas tardar el 30 de mayo del afio en que presente el
Informe anual del resultado.

Se introducen dos articulos (109 y 110) a fin de incluir la figura de la
Contraloria Social.

Estas reformas culminan esfuerzos de mucho tiempo con la concurrencia de la
H Camara de Diputados a través de la CVASF, la ASF, la Unidad de Evaluacion
y Control y los congreso locales; esfuerzos de continua reflexion y atencidn
sobre las tendencias internacionales y locales de la fiscalizacién, con el objetivo
de impulsar un proceso de mejora continua de la fiscalizacién superior, en el
contexto de la cultura de rendicién de cuentas y de la induccién de gestiones
publicas de calidad.

Incluso, no seria aventurado afirmar que esta ola de reformas no habria sido
posible sin el trabajo de la Comisién de Vigilancia, pues una parte sustantiva de
las nuevas disposiciones constitucionales y otra més de la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion, derivan de recomendaciones que
fueron derivadas de los trabajos de andlisis al Informe del resultado de la
revision y fiscalizacién superior de la Cuenta Pablica.
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24  Principales actores en el esquema actual

Como se ha sefialado, la Carta Magna asigna a la Camara de Diputados, la
facultad exclusiva de evaluar los resultados de la gestién financiera y el
cumplimiento de objetivos y metas de los programas de gobierno a través‘ dela
fiscalizacién de la Cuenta Puablica, documento por el cual los Poderes le rinden

cuentas a la representacién popular.

Para cumplir con esa facultad, la Camara de Diputados se apoya en l.a éuditoria
Superior de la Federacion, entidad encargada de realizar la revision fie la
Cuenta Ptblica, pero a la cual supervisa y evaltia, a través de la Comision de
Vigilancia y de su érgano técnico, la Unidad de Evaluacion y Cc?ntrol, a efecto
de garantizar que la fiscalizacién de los recursos publicos se realice de acuerdo
a lo que establece la Constitucién y la Ley de la materia.

La revisién de la Cuenta Publica concluye con la emision del decreto respectivo
por parte del Pleno de la Camara de Diputados, a propuesta de la Comision de
Presupuesto y Cuenta Pablica. Véase figura siguiente.

Figura 3
Los actores y el proceso de revision de la Cuenta Pablica
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La Cimara de Diputados y la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior
de la Federacién

El articulo 39 de la Constitucién Politica establece que “la soberania nacional
reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder ptblico dimana del
pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el
inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”.

De esta norma constitucional se desprenden varios principios sustantivos de la
estructura juridica fundamental del pais. Por una parte, el reconocimiento de
que la soberania nacional reside esencialmente en el pueblo y que de éste
dimana todo poder publico, por otra, establece el régimen democrético de
gobierno y la facultad inalienable del pueblo de modificar o alterar la forma de
gobierno.

El Constituyente reconocié que la soberania reside esencial y originalmente en
el pueblo, quien la ejerce por medio de los Poderes de 1a Union, en los casos de
su cgmpetencia y por los de los Estados en lo relativo a sus regimenes
Interiores, e instruye al pueblo como el Poder Supremo del Estado.

I,Der.o dicha entrega de la soberania del pueblo a los Poderes de la Unién, es
unica y exclusivamente para beneficio del propio pueblo y no para otros fines,
como lo establece el propio articulo 39.

Por lo tanto, el pueblo es el mandante original quien para su beneficio transfiere
su soberania a los Poderes de la Unién Yy, por ende, los mandatarios resultan ser
los Poderes de la Unién y los Estados.

Es la Camara de Diputados, como uno de los dos érganos representativos que
conforman el Congreso de la Union, la que tiene en su seno la representacion
del pueblo mexicano.

Ante tales principios fundamentales, se observa que bajo los nuevos conceptos
de democracia surgen los términos de rendicion de cuentas y de transparencia,
los cuales son principios inherentes que se derivan del otorgamiento de Ia
soberania otorgado por el pueblo a los Poderes de la Unién y que los
mandatarios, o sea los Poderes de la Unién y los Estados de la Federaci6n
deben rendir cuentas a los mandantes para justificar que el ejercicio del podelt
recibido lo realizan para beneficio del pueblo.

En efecto, el articulo 74, en su fraccién VI de la Constitucién sefiala:
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Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados

VI. Revisar la Cuenta Piblica del afio anterior, con el objeto de evaluar los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el Presupuesto y verificar el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Piiblica la realizard ln Cimara de Diputados a través de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion

Asi las cosas, podemos concluir que el Constituyente faculté a la Camara de
Diputados, como representante del pueblo, para revisar la Cuenta Publica a
través del ente de fiscalizacién superior de la Federacién, evaluando si los
resultados de la gestion financiera ejecutada por los Poderes de la Unién y los
Estados por lo que corresponde a recursos federales, se han ajustado a los
criterios que la propia Camara de Diputados establecié en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién y, por ultimo, verificar que dicho gasto se dio en
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Es este proceso exhaustivo de revisién, inspeccién y evaluacién que permite
comprobar si se ha procedido conforme a la ley y a las normas establecidas en
materia de ejecucién de la Ley de Ingresos y en el ejercicio del Presupuesto de

Egresos de la Federacion.

Asimismo, en estas facultades exclusivas se considera coordinar y evaluar sin
perjuicio de su autonomia técnica y de gestion, el desempeno de las funciones
de la entidad de fiscalizacién superior de la Federacion.

Este mandato constitucional de fiscalizar las cuentas publicas, se da a través de
la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién, la cual
tiene como encargo coordinar las relaciones entre la Cdmara de Diputados y la
Auditoria Superior de la Federacion, evaluar el desempefio de esta ultima,
constituir el enlace que permita garantizar la debida coordinacién entre ambos
6rganos, asi como solicitar el informe sobre la evolucién de sus trabajos de

fiscalizacion.
La Auditoria Superior de la Federacion

Conforme al articulo 79 de la Constitucién, la entidad de fiscalizacién superior
de la Federacion es la encargada de fiscalizar los recursos puiblicos, conforme a
los principios de posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad,
imparcialidad y confiabilidad.
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Para llevar acabo su mandato la entidad de fiscalizacion goza de autonomia
técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su
organizacion interna, funcionamiento y resoluciones.

Entre otras atribuciones, la entidad de fiscalizacién tiene a su cargo:

* Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo, la
custodia y la aplicacién de fondos y recursos de los Poderes de la Unién
y de los entes publicos federales, asi como realizar auditorfas sobre el
desempefio en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas federales, a través de los informes que se rendiran en
los términos que disponga la Ley.

* También fiscalizarda 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; asimismo, fiscalizara los
recursos federales que se destinen y se ejerzan por cualquier entidad,
persona fisica o moral, publica o privada, v los ftransferidos a
fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier otra figura juridica, de
conformidad con los procedimientos establecidos en las leyes y sin
perjuicio de la competencia de otras autoridades v de los derechos de
los usuarios del sistema financiero.

e Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o
conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia v aplicacion de
fondos y recursos federales, y efectuar visitas domiciliarias, Gnicamente
para exigir la exhibicién de libros, papeles o archivos indispensables
para la realizacién de sus investigaciones, sujetindose a las leyes y a las
formalidades establecidas para los cateos, entre otras atribuciones.

La Unidad de Evaluacion y Control de la Auditori Superior de la Federacion

La Unidad de Evaluacion y Control es un érgano tecnico quc forma parte de la
estructura de la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacién, y que tiene la misién de apoyar a esta instancia legislativa en su
atribucién de evaluar el desempefio de la Auditoria Superior de Ja Federacion
conforme a las disposiciones establecidas en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y en la Ley de Fiscalizacion v Rendicion de Cuentas
de la Federacion, aportar elementos para perfeccionar ¢l sistema de fiscalizacién
superior del pais y, en funciones de contraloria, vigilar el estricto cumplimiento

de las funciones a cargo de los servidores ptblicos de la entidad de fiscalizacién
superior de la Federacién

Esta unidad es la institucién mas reciente dentro del esquema de fiscalizacién
superior del pais, ya que si bien se cre6 junto con la Auditoria Superipr de la
Federacion, en el afio 2000, su Reglamento Interior entr6 en vigor a partir del 15
de noviembre de 2001, y su puesta en operacién se dio hasta abril de 2003
cuando el Pleno de la Camara de Diputados nombré a su primer Titular para
un periodo de cuatro afios con la posibilidad de que fuese ratificado para un

periodo igual.

La Unidad podra aplicar, en su caso, las medidas disciplinarias y sanciones
administrativas previstas en el marco juridico y proporcionar apoyo técnico a la
Comision en la evaluacién del desempeno de la Auditoria Superior de la

Federacion.

Entre las principales atribuciones que contiene la Unidad de Evaluacién y
Control se encuentran:

e Apoyar a la Comisién de Vigilancia en su atribucion de evaluar el
desempeno de la ASF;

e Vigilar que los servidores publicos de la ASF se conduzcan en términos
de la Ley;

e Practicar, por si o a través ¢ auditores externos, auditorias para verificar
el desempefio y el cumplimicnto de metas e indicadores de la ASF, asi
como la debida aplicacion de recursos;

e Auxiliar a la Comision en la elaboracion de los analisis del informe del
resultado de la revision de la Cuenta Publica y demés documentos que
turne la ASF;

e Proponer ala Comision los sistemas de evaluacion del desempeno de la
Unidad y los que utilice para evaluar a la ASF;

e Recibir quejas v denuncias  derivadas del incumplimiento de
obligaciones de los servidores publicos de la ASF;

» Conocer y resolver el recurso de revocacion que interpongan servidores
publicos sancionados, asi como las inconformidades que presenten
proveedores o contratistas;

e Realizar la defensa juridica de resoluciones que se emitan ante
instancias jurisdiccionales;
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e Por acuerdo de la Comisién, presentar denuncias o querellas ante
autoridad competente;

e Proponer los sistemas de seguimiento a las observaciones y acciones
que promuevan la Unidad y la Comisién;

e Llevar el registro y analisis de la situacién patrimonial de servidores
ptblicos de la ASF; y

. Recil?ir, tramitar y resolver las solicitudes de los particulares
relacionadas con servidores ptublicos de la ASF.

Las entidades de fiscalizacion superior locales

De acuerdo al mandato del articulo 116, inciso 1II, de la Constitucién Politica de
195 Estados Unidos Mexicanos, se establece como parte del sistema de
fiscalizacién nacional que las legislaturas de los estados contaradn con entidades
estatales de fiscalizacion, las cuales serdn érganos con autonomia técnica y de
gestién en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacién
interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que dispongan sus
leyes. La funcién de fiscalizacién se desarrollara conforme a los principios de
posterioridad, anualidad, legalidad, imparcialidad y confiabilidad.

El titular de cada entidad de fiscalizacién de los Estados, sera electo por las dos
terc.eras partes de los miembros presentes en las legislaturas locales, por
periodos no menores a siete afios y debera contar con experiencia de cinco afios
en materia de control, auditorfa financiera y de responsabilidades.

En este sentido, el articulo 15 fracciéon XIX, de la Ley de Fiscalizacién y
Rendicién de Cuentas de la Federacion, menciona que la Auditorfa Superior de
la Federacién establecera convenios con los gobiernos de las entidades
federativas, legislaturas locales, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y
las entidades de fiscalizacién superior correspondientes, con el propdsito de
apoyar y hacer mas eficiente la fiscalizacion superior.

25 Proceso de fiscalizacion de la Cuenta Pablica
Planeacion y fiscalizacion superior de la Cuenta Piblica
La f1.scahzac1on superior de la Cuenta Pdblica se sustenta en una normativa y
un sistema de planeacion especificos. El marco juridico y normativo estad dado

por la anstitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus Articulos
74, fraccion VI, y 79; la Ley de Fiscalizacién y Redicién de Cuentas de la

Federacién, el Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la federacion, el
Manual General de Organizacion de la Auditoria Superior de la Federacion, y el
Marco Rector y Normas para la Fiscalizacion Superior de la Gestion
Gubernamental, en particular, lo relativo a los Macroprocesos para la
Fiscalizacién Superior.

La planeacién de las auditorias es el reflejo de un proceso que de acuerdo con la
propia ASF, resulta de una planeacién rigurosa, en el que los sujetos y objetos
de revision son identificados y evaluados en términos cualitativos 'y
cuantitativos. Este proceso considera un conjunto de criterios de seleccién y
reglas de decision orientadas a maximizar la eficiencia en la utilizacién de los
recursos disponibles, el impacto de los resultados de las auditorias y el interés
manifiesto de los integrantes del Poder Legislativo sobre temas sensibles y de
especial preocupacion para la representacion popular federal.

La Auditoria Superior de la Federacion tiene definidos dos niveles de su
proceso de planeacién: la planeacion genérica y la planeacion especifica. En la
genérica se lleva a cabo el analisis de diversas variables macroeconémicas,
hacendarias y programaticas a las que el marco de la planeacion gubernamental
atribuye un carécter estratégico y prioritario, con el propésito de definir los
smbitos de actuacién de la entidad de fiscalizacion superior para un ciclo de
revisién; por su parte, en la planeacion especifica se identifican y seleccionan los
sujetos y objetos de fiscalizacion, dando como resultado el programa anual de
auditorias, que es la base para la revision y fiscalizaciéon superior de la Cuenta
Pablica que emite el Ejecutivo.

El programa de auditorias se sujeta a ciertos parametros de estructura,
composicién y cobertura con base en la identificacion de los programas y
conceptos estratégicos que se definen en la vertiente de la planeacién genérica.

Para identificar los sujetos y objetos de fiscalizacion, se siguen lineamientos
técnicos especificos tomando en consideracion diversas fuentes de informacion.

La seleccian de los sujetos y objetos a fiscalizar, se efecttia con base en criterios
institucionales, esto es, con base en un conjunto de atributos de caracter
cuantitativo y cualitativo, cuyo peso ponderado equivale a la importancia que
se les confiere al determinar la elegibilidad de los sujetos y objetos de revision.

En adicién a los criterios de seleccion referidos, la ASF debe considerar ciertas
reglas de decision (importancia, pertinencia y factibilidad), dandoles una
determinada ponderacion. Una vez seleccionadas las entidades susceptibles de
fiscalizar, y determinado el objetivo y alcance de la revisién, son elaboradas las
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propuestas de revision, las cuales se verifican, en su caso se ajustan, registran y
aprueban, para ser incluidos en el programa de auditorias.

La aprobacion del Programa Anual de Auditorfas es atribucion del titular del
Organo de Fiscalizacién Superior, lo que denota la autonomia técnica de que
goza la institucién, y es el preAmbulo para iniciar la fase de ejecucion de las
revisiones por parte de los distintos cuerpos auditores de la ASF, los cuales al
término integrardn los resultados de sus inspecciones en el Informe del
Resultado de la Revision y Fiscalizacién Superior de la Cuenta Pablica, que se
deberd entregar a la Cadmara de Diputados a més tardar el 20 de febrero del afio
siguiente al de su presentacién.

Desarrollo de las auditorias

En cumplimiento a lo dispuesto en la Constitucion y la Ley, la ASF debe rendir
anualmente ante la Camara de Diputados el Informe del Resultado de la
Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piblica.

Para efectuar las revisiones programadas, la ASF practica tres tipos de auditoria
de acuerdo con su objetivo: de Desempefio, de Regularidad y Especiales.
También realiza auditorias de Seguimiento a la atencién a las observaciones
determinadas con anterioridad v para constatar la instrumentacién de las
recomendaciones y acciones emitidas con motivo de las revisiones practicadas a
ejercicios anteriores.

Por otra parte, cuando se presentan denuncias debidamente fundadas, o
cuando por otras circunstancias pueda suponerse el presunto manejo,
aplicacién, custodia irregular o desvio de los recursos pablicos federales, la ASF
procede a requerir a las entidades fiscalizadas la revision de Situaciones
Excepcionales, en los términos de lo establecido en la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos v la Lev de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas
de la Federacion.

De acuerdo con la ASF, mediante las auditorias de desempefio se lleva a cabo
un examen objetivo, sistematico, multidisciplinario, propositivo, organizado y
comparativo, tanto de las actividades gubernamentales enfocadas a la ejecucion
de una politica publica general, sectorial o regional, como de aquéllas
inherentes al funcionamiento de los entes publicos federales, a nivel
institucional, de programa, provecto o unidad administrativa. Miden el impacto
social de la gestién publica y comparan lo propuesto por las politicas ptblicas
con lo realmente alcanzado. Dicho examen incluye la identificacién de
fortalezas, debilidades y oportunidades de mejora.

Mediante las auditorias de regularidad, la entidad de fiscalizacién superior
verifica que las entidades fiscalizadas recaudaron, captaron, administraron,
ejercieron y aplicaron los recursos publicos de conformidad con los programas
y montos aprobados por la H. Camara de Diputados, en cumplimiento de las
disposiciones juridicas y normativas aplicables. Se tipifican a su vez en
auditorias Financieras y de Cumplimiento, de Inversiones Fisicas (obras
publicas y adquisiciones) y de Sistemas.

Por lo que toca a las revisiones especiales, su objetivo es revisar los
procedimientos y acciones de la Administracién Publica Federal para la
creacién y desincorporacién de empresas de participacién estatal mayoritaria,
fideicomisos y organismos descentralizados. También se analiza y evalaa la
ejecucién de programas de apoyo financiero, la canalizacion de recursos por la
via de subsidios y transferencias, el otorgamiento de permisos y concesiones
para el desarrollo de programas o proyectos prioritarios y problemas
estructurales u operacionales atipicos del Gobierno Federal. Su enfoque es
multiple y puede incluir auditorias financieras, de sistemas, de cumplimiento
legal y normativo, o bien, ocuparse de la evaluacién de aspectos o proyectos
especificos.

El objetivo de las auditorias de seguimiento es constatar y evaluar las gestiones
realizadas por las entidades fiscalizadas para atender las observaciones,
recomendaciones y demds acciones emitidas por la ASF en ejercicios anteriores,
a fin de fortalecer el control interno, evitar la recurrencia de errores y, en su
caso, promover el fincamiento de responsabilidades ante las autoridades
competentes. Los procedimientos aplicados en este tipo de revisiones se basan
fundamentalmente en el anélisis de la informacién y documentacion que
presentan las entidades fiscalizadas y la verificacion en campo de las medidas
instrumentadas para corregir lo observado.

Mediante la aplicacion de auditorias de situacién excepcional, se busca revisar
algin concepto especifico del ente auditado vinculado de manera directa a
denuncias relacionadas con un dano al Estado en su Hacienda Puablica Federal o
al patrimonio de los entes publicos federales, por un monto que resulte superior
a cien mil veces el salario minimo general vigente en el Distrito Federal; con
hechos de corrupcion determinados por autoridad competente; con la
afectacion de areas estratégicas o prioritarias de la economia; con el riesgo de
que se paralice la prestacion de servicios publicos esenciales para la comunidad,
o con el desabasto de productos de primera necesidad. Las entidades
fiscalizadas deben rendir a la ASF, en un plazo que no exceda de setenta y cinco
dias habiles, contados a partir de la recepcién del requerimiento, un Informe del
Resultado de sus actuaciones y, en su caso, de las sanciones que se hubieren
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impuesto 0 a que se hubieren hecho acreedores los servidores publicos
involucrados.

Las auditorias a los recursos federales transferidos a los estados y municipios
tienen como proposito verificar y evaluar que los recursos publicos federales
hayan sido recibidos por las entidades federativas, los municipios y las
demarcaciones territoriales de] Distrito Federal, ya sea mediante reasignaciones
hechas por las dependencias y entidades de la administracién publica federal, a
través de los ramos generales 23 y 33 o via el Programa para la Fiscalizacién del
Gasto Federalizado (PROFIS), y que éstos se hayan ejercido y aplicado de
conformidad con lo dispuesto por la legislacién y normativa aplicables. Estas
revisiones pueden ser practicadas por la ASF o por las Entidades de
Fiscalizacién Superior de las Legislaturas Locales (EFSL), bajo la coordinacién
de la propia ASF. Por su tipo, pueden ser auditorias de desempefio, financieras
y de cumplimiento, o de inversiones fisicas. B

El Informe del resultado de la fiscalizacion superior de la Cuenta Piiblica

Como se sefiald, la ASF tiene la responsabilidad de entregar a la Camara de
Diputados un informe del resultado de la revisién a la Cuenta Publica a més
tardar el 20 de febrero del afo posterior a la presentacién de dicha cuenta.

En ese informe, la ASF deberd incluir como minimo: los criterios de seleccién, el
objetivo, el alcance, los procedimientos de auditoria aplicados y el dictamen de
cada auditorfa; el cumplimiento de los principios de contabilidad
gubernamental y de las disposiciones contenidas en los ordenamientos y
normativa correspondientes; los resultados de la gestion financiera
gubernamental; la comprobacién de que las entidades fiscalizadas se ajustaron
a lo dispuesto en la Ley de Ingresos, el Presupuesto y demas disposiciones
juridicas aplicables; el andlisis de las desviaciones; los resultados de la
fiscalizacion del manejo de los recursos federales por parte de las entidades
federativas, los municipios y los 6rganos politico-administrativos de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal; las observaciones,
recomendaciones y las acciones promovidas; en cada auditoria, un apartado
que incluya las justificaciones y aclaraciones de las entidades fiscalizadas en
relacién con los resultados y observaciones encontrados por la ASF; y un
apartado de sugerencias a la Camara para modificar disposiciones legales a fin
de mejorar la gestién financiera y el desempefio de las entidades fiscalizadas.

Si del examen hecho por la ASF aparecieran discrepancias entre las cantidades
correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relacién a los conceptos y
las partidas respectivas o no existiera exactitud o justificacién en los ingresos
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obtenidos o en los gastos realizados, la ASF determinara las responsabilidades
de acuerdo con la Ley.

En el caso de la revisién sobre el cumplimiento de los objetivos de los
programas, dicha entidad sélo podra emitir las recomendaciones para la mejora
en el desempefio de los mismos, en los términos de la Ley.

El titular de la entidad de fiscalizacién superior de la Federacion enviaré a las
entidades fiscalizadas, a mas tardar a los 10 dias hdbiles posteriores a que sea
entregado a la Camara de Diputados el informe del resultado, las
recomendaciones y acciones promovidas que correspondan para que, en un
plazo de hasta 30 dias habiles, presenten la informacion y realicen l,as
consideraciones que estimen pertinentes, en caso de no hacerlo se haran
acreedores a las sanciones establecidas en Ley. Lo anterior, no aplicara a los
pliegos de observaciones y a las promociones de responsabilidades, las cuales
se sujetaran a los procedimientos y términos que establece la Ley.

La entidad de fiscalizacién superior de la Federacion deberd pronunciarse en un
plazo de 120 dias hdbiles sobre las respuestas emitidas por las entidades
fiscalizadas, en caso de no hacerlo, se tendran por atendidas las
recomendaciones y acciones promovidas.

Andlisis del informe y recomendaciones a ln ASF

El articulo 34 de la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la
Federacion dispone que la Comision de Vigilancia realice un andlisis del
Informe del Resultado en el que podra incorporar las sugerencias de la ASF
para modificar disposiciones legales que pretendan mejorar la gestion
financiera y el desempefio de las entidades fiscalizadas. Puede formular en la
parte de conclusiones de su analisis al Informe, recomendaciones a la ASF.

El resultado del analisis al Informe que realice la Comisién de Vigilancia debera
enviarlo a la de Presupuesto y Cuenta Pitblica para que ésta lo considere como
parte de los trabajos para dictaminar la Cuenta Publica del ejercicio de que se
trate. La Comision esta facultada para que, en caso de requerirse, solicite la
comparecencia del titular y demas funcionarios de la ASF para que aclaren
dudas o profundicen el contenido de su fiscalizacion realizada.

Es importante llamar la atencién en el hecho que hasta antes de la creacién de la
UEC como érgano técnico de la Comision de Vigilancia, la revision del Informe
por parte del Congreso -y en particular de la Comisién- estaba sesgada a
algunos pocos temas de interés especifico de los diputados integrantes de la



70 Fiscalizacion superior en México

Fiscalizacion superior en México 71

Comision, carecia de una visién institucional y de una evaluacién sistematica,
técnica e integral.

Las reformas al marco juridico del sistema de fiscalizacién superior de la
Federacién de 1999 que dieron pauta a la creacién de la ASF y la UEC,
promovieron, entre innumerables beneficios, la modificacién del formato de
recepcion y presentacién del Informe del Resultado de la Revision y
Fiscalizacién Superior de la Cuenta Pablica, de manera que la Camara dispuso,
a partir del andlisis al Informe de revisién de la Cuenta Pablica 2002, de una
visién mas clara, amplia y detallada de los resultados de la fiscalizacién de la
Cuenta Pablica, que posibilité la emision de sus recomendaciones con un
caracter mds institucional y sistematico, encaminadas a contribuir en el
mejoramiento del trabajo de la fiscalizacién superior.

El andlisis al Informe realizado por la Comisién, con apoyo de la UEC, tiene por
objeto evaluar el desempefio de ASF en la revisién de la Cuenta Puablica, a
través del estudio detallado de su contenido, el debate de los resultados y la
definicion de propuestas para seguir perfeccionando la labor fiscalizadora,
fortalecer el marco juridico relacionado e identificar areas de oportunidad de
mejora en la labor de la Auditorfa Superior de la Federacién.

Del analisis al Informe de la Auditorfa Superior sobre la revisién de las cuentas
publicas 2002 a 2007, la Comisién de Vigilancia formulé 176 recomendaciones al
organo fiscalizador para mejorar su desempeno, perfeccionar el marco juridico
aplicable y brindar mayor calidad a los informes que se rinden a la Camara.

La atencién de estas recomendaciones por parte de la ASF, indudablemente
representa uno de los logros mas importantes de la fiscalizaciéon en los afios
recientes, ya que dichas recomendaciones han sido fundamentales no sélo para
perfeccionar el marco juridico ~ya comentado- sino para avanzar hacia una
fiscalizacién de mejores resultados.

Derivado del trabajo de analisis de la Comision y de la atencién a sus
recomendaciones por parte de la entidad de fiscalizacion superior, se pueden
destacar algunos logros:

* Impulso a la mejora institucional permanente, a partir de la deteccién
de areas de oportunidad y el desarrollo de programas de mejora
continua medibles en sus avances.

* Reconversién gradual del enfoque de fiscalizacién superior, de uno
tradicional a otro de vanguardia, que busca poner énfasis en la

evaluacién de la calidad del gasto y la incidencia en la programacién
presupuestal anual.

Mayor integralidad de las auditorias, pues si bien prevalece el enfoque
de fiscalizacién con sesgo importante en las auditorias de regularidad,
es de destacar la incorporacién paulatina de méas revisiones al
desempefio de las entidades fiscalizadas, asi como la inclusién de
andlisis de cumplimiento de objetivos y metas en la mayoria de las
auditorias practicadas, incluso en las de regularidad.

Impulso a una auditoria publica mdas proactiva, con base en
recomendaciones al 6rgano fiscalizador para que atienda directamente
las acciones de caracter correctivo.

Provisién de informacién mas puntual y objetiva a la Camara. Los
informes semestrales sobre solventacion de las observaciones y acciones
promovidas son un ejemplo de ello.

Mayor atencién a las irregularidades recurrentes, areas de riesgo de
opacidad y temas estratégicos que posibilitan una fiscalizacién superior
de mayor calidad.

Mayor participacién cualitativa y cuantitativa de las entidades de
fiscalizacién superior locales en la tarea de la fiscalizacién superior y
mejor coordinacion de éstas con la ASF.

Avances en el proceso de armonizacion de la contabilidad
gubernamental de forma conjunta con la SHCD, la Secretaria de la
Funcién Publica, la Auditoria Superior de la Federacion v la Comision
de Vigilancia.

Fortalecimiento del sistema de fiscalizacion superior, como resultado
del mayor conocimiento del tema por parte de los diputados que.ha
incidido no sélo en la presentaciéon de iniciativas de Ley, sino también
en una reconfiguracion del marco juridico aplicable.

El Programa Estratégico de la ASF para los proximos ocho anos referido
por la entidad fiscalizadora, deriva de recomendaciones de la Comision
de Vigilancia formuladas en anteriores ocasiones.

Mejoras importantes en la estructura, organizacion v contenido del
informe de revision de la Cuenta Publica que realiza la ASF.
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En el siguiente apartado podra observarse con mayor detalle el efecto de las
recomendaciones en los avances de la fiscalizacién superior.

2.6 Avances y logros de la fiscalizacién superior

Los cambios al marco legal, y la practica fiscalizadora han permitido obtener
logros notables en términos de la reorientacién del enfoque y calidad de la
fiscalizacién superior.

i) Incremento sostenido del presupuesto de la ASF

Desde de su creacién en el afio 2000, la Cémara de Diputados ha mantenido un
importante apoyo al presupuesto de la ASF, aun en épocas de contraccién del
gasto. Para 2009, la Cdmara de Diputados aprobé un presupuesto a la ASF por
1,027.0 millones de pesos, cantidad que se adicioné con los recursos del PROFIS
y los derechos para la fiscalizacién petrolera, dando un total de 1,245.4 millones
de pesos, un presupuesto histérico.

Un hecho que llama la atencién es indudablemente las proporciones que hoy
tiene el presupuesto de la ASF, pues de representar el 16.7% del presupuesto de
la Cdmara de Diputados, se increment6 al 23.6% para el ejercicio 2009. Véase
tabla 1.

i) Mejoras en el marco juridico

A partir del anélisis al Informe de la revisién de la Cuenta Pdblica y de las
aportaciones de los grupos de trabajo para analizar el marco juridico, la
Comision de Vigilancia identificé diversas lagunas en la legislacion de la
materia, que fueron debatidas y planteadas en iniciativas de Ley.

Entre las reformas que han logrado aprobarse y que derivaron de diversas
recomendaciones de la Comisién, pueden destacarse las relacionadas con la
facultad para fiscalizar fondos, fideicomisos, mandatos y contratos que
permanecian al margen de la rendicién de cuentas al amparo del secreto
fiduciario; la facultad a la ASF para que pueda fiscalizar a todo aquel ente
publico o particular que reciba recursos publicos federales; la obligacién de la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacion de presentar a la Camara
informes semestrales sobre el estado que guardan las observaciones-acciones
promovidas; la reduccion de los tiempos para la presentacién de la Cuenta
Pablica y la entrega del informe de su revisién; el impulso a las auditorias de
desempefio; la integracion de un Plan Estratégico de largo plazo por parte de la
ASF en el que se incluyan los objetivos de fiscalizacién definidos por la Camara

,“

.

de Diputados y se sefialen los mecanismos técnicos de la ASF para alcanzarlos;
la institucionalizacién del andlisis al informe que rinde la ASF a la Cédmara
sobre la revisién de la Cuenta Pablica, los mecanismos de coordinacién con la
Comisién de Presupuesto y Cuenta Pablica para concluir la revisién de la
Cuenta Publica; entre otros.

iii) Incremento de la muestra fiscalizada y de la presencia fiscalizadora

Una de las debilidades importantes del esquema de fiscalizacién configurado a
partir de 1999 era la poca presencia y capacidad que tenia para revisar una
muestra representativa de los recursos que ejercia la administracién publica.

Con base en los apoyos presupuestales y las recomendaciones que se
formularon para que la ASF ampliara el alcance de las revisiones y la muestra
fiscalizada, se logré que la ASF aumentara sustancialmente el numero de
auditorias, las que pasaron de 312 en la revisién de la Cuenta Pablica 2000 a 969
(programadas) para la revisién de la Cuenta Publica 2008, esto es, un
incremento del 213%.

Por si solo, el hecho de aumentar el nimero de auditorias, generé que la
muestra fiscalizada se elevara, ya que mientras en 2000 se revisaba alrededor
del 3% del presupuesto de egresos, para la revisién de la Cuenta Publica 2008 se
tenia previsto fiscalizar entre el 7 y 8% del presupuesto, proporcién que si bien
sigue por debajo de los estandares mundiales, constituye un avance
fundamental y un cambio dréastico en el esquema mexicano. (Véase tabla 2).

iv) Reorientacion del enfoque de fiscalizacion superior

No obstante, al tiempo que se brindaban los apoyos presupuestales, era
evidente que una mejor fiscalizaciéon no podia sustentarse en una estrategia de
incrementar inercialmente el nimero de auditorias, pues ello tarde o temprano
generaria que sus beneficios tendieran a ser marginales, como ocurre
actualmente.

En ese sentido, fueron trascendentales las recomendaciones que se formularon
de manera recurrente a la ASF para que al tiempo de practicar un mayor
namero de revisiones, éstas buscaran privilegiar evaluaciones de mayor alcance
como las revisiones de desempefio, que permitirian disponer de un examen de
la eficiencia obtenida en la asignacién y utilizacion de los recursos financieros,
materiales y humanos, mediante al andlisis de la estructura organizacional, los
sistemas operativos, y los sistemas de informacién. Podemos apreciar la clara
intencién de la Comision que buscaba una mejor fiscalizacién no a partir de mas
auditorias, sino de revisiones mejor enfocadas.
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En este campo es indudable que se ha avanzado mucho, pues los nimeros asi lo
sefialan. Entre las revisiones de las cuentas publicas 2000 y 2008, las auditorias
de desempefio, fueron, en efecto, las que mas crecieron, pues pasaron de 24 a
124 (190 en la revision 2007), respectivamente, esto es, un incremento
acumulado del 417%, el mayor entre los distintos tipos de auditorias que
practica la ASF.

No obstante, habria que ser muy cuidadosos con el anélisis de estos nameros,
ya que si nos quedamos con la sola comparaci6n estadistica podriamos generar
conclusiones erréneas respecto de los avances de la fiscalizacién. Para tener una
visién mas objetiva de estos nimeros, habria que sefialar que el incremento del
ntamero de auditorias de desempefio fue, por una parte, gradual, y que por otra,
que el repunte a partir de 2006 se explico por el inicio de revisiones dirigidas a
estados y municipios, en donde muchas auditorias se asemejaban bastante a las
financieras y de cumplimiento.

Este es un hecho preocupante pues el analisis del numero de auditorfas de
desempefio por sector, revela que efectivamente las dependencias y entidades
de la administracion publica federal mantuvieron préacticamente el mismo
namero de revisiones de desempefio e incluso en la revision 2007 (64 auditorias
a la APF) fueron menos que en la de 2006 (61 auditorias), situaciéon por demas
interesante pues denota que en el esfuerzo de aumentar las auditorias de
desemperio, se esta dejando de lado revisar temas y programas fundamentales a
cargo de la administracién federal.

Tabla 3

AUDITORIAS DE DESEMPENO POR SECTOR DE DESTINO, 2000-2007
(Porcentajes)
| Grupo/ Tipo [ 2000 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 |
TOTAL 24 30 24 24 44 51 7 190
‘Administracién Piblica Federal 24 30 24 24 M4 sl e 61
Entidades Federativas y Mpios 0 0 0” 0o O o o 8 1‘2A
Fuente: UEC de la Comision de Vigilancia de fa Camara de Diputados con base en datos dei informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion

Superior de la Cuenta Publica 2000-2007. ASF.

Mas alla de incremento del nimero de auditorias de desempefio, que es de
reconocerse, lo cierto es que a la fecha, la fiscalizacion del pais sigue basada en
un enfoque tradicional, pues 81 de cada 100 auditorias que se practican en el
pais son auditorias de regularidad, apenas 13 son de desempefio y 6 auditorias
especiales.
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Grupo/ Tipo

| 2000 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008p/ |

100.0% . 100.0%  100,0%

100.0%

TOTAL

Desempeiio

7.1%

8.5%

7%
82.4%

7.4%  73.7%

80.6%

Regularidad

52.1%
212%

S8.9%

S8.6%

67.5%
13.4%
0.2%

59.4%
15.1%
0.0%

69.0%
12.6%
0.0%

69.9%
13.1%

62.0%
15.8%

73.4%

l.

_ Financieras y de Cumplimicnto

14.8%
. 0.0%

17.9%

8.3%

De Inversiones Fisicas

0.3%

0.2%

28%  0.9%

0.6%

12.3%

155%

11.0%

Sistemas

9.9%

Especiales

166%
2.7%

0.2%

1.4% 1.1% 0.2%

3.1%

0.0%

0.0%

L 0.0%

0.0%

ona

Scguimicnto

02%

0.7%

0.0%  0.0%

0.0%

_“Ex_cepc

on

Situaci

ramadas.

a

p/ Pro

icipios. Para 2008 incluye 99 auditorias con enfoque de desempefio.

1/ Incluye las audi

ne del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2000-

s con base en

Fuente: UEC de la Co

2007, y PAAF 2008: ASF.
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[ 2000 | 2000 T 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 ] 1OTAL]

Concepto

100.0%

1es Promovidas

100.0%
75.8%

100.0%
68.4%

73:5%

+Preventivas (Recomendaciones)

26,5%: ¢

24.2%

31.6%

100.0%

100.0%

Correctivas e

100.0%
22.0%
0.1%
27.6%
1.9%
27.0%
0.2%

100.0% 100.0%
5.5% 14.7% 0.0%

100.0%

160.0%
4.2%

100.0%
33.500
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Este hecho motivé a la Comisién de Vigilancia para que emitiera
recomendaciones a la ASF en el sentido de exhortarla a que ejerciera a cabalidad
sus facultades para atender directamente las acciones de caracter correctivo,
particularmente aquellas para determinar los dafios y perjuicios
correspondientes y, en su caso, fincar directamente a los responsables las
indemnizaciones pecuniarias respectivas, independientemente de cumplir con
su obligacién de promover ante las autoridades competentes el fincamiento de
otras responsabilidades, y presentar las denuncias y querellas derivadas de
presuntas conductas ilicitas.16

Los resultados de estas recomendaciones fueron evidentes. De manera
continua, la ASF hubo de asumir su papel y atender directamente aquellas
acciones que estaba en su campo resolver y, en todo caso, turnar las que por su
naturaleza correspondian a otras instancias. De esa manera, la proporcién de
asuntos atendidos directamente por la ASF se increment6 sustancialmente y
para la revision de la Cuenta Publica 2007 desaparecieron las solicitudes de
intervencion de los OIC y se multiplicaron las promociones de responsabilidad
administrativa sancionatoria y los pliegos de observaciones. (Véase tabla 6).

Un campo de oportunidad en el tema de las observaciones-acciones
promovidas serd, sin duda, mejorar la eficiencia con que se determinan y
promueven, pues independientemente de su niimero y proporcion, es de llamar
la atencion que la mayor parte de ellas se solventa dentro de los plazos y
términos que determina la Ley, situacién que ha generado inconformidades
sobre el manejo de la informaci6n de los resultados de las auditorias, ya que los
entes auditados argumentan que dichos resultados deberian darse a conocer
después de transcurridos los plazos y no antes, pues ello genera una “inexacta”
imagen de irregularidades.

Lo anterior independientemente de que se promuevan acciones mas
contundentes para evitar la recurrencia de irregularidades, lo que sugiere temas
como la “vinculatoriedad” de las acciones promovidas por la ASF.

" Estas recomendaciones fueron recurrentes y pueden consultarse en los documentos de

conclusiones v recomendaciones derivadas del analisis al Informe del resultado de la revision y
fiscalizacion superior de las cuentas publicas 2002 y 2003, aunque se continuaron manteniendo en
ejercicios subsecuentes. De manera especifica véanse las recomendaciones numeros 3 y CV-1R03-003
en los documentos referidos, asi como las recomendaciones de los andlisis 2004 y 2005 que pueden
consultarse en el sitio web de la Unidad de Evaluacién y Control www diputados.cob.mx/UEC.
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vi) Universalidad de la rendicién de cuentas

A partir del trabajo de revisién al informe que rinde la ASF a la Camara de
Diputados se identificaron distintas 4reas de la administracién publica que
permanecian al margen de la rendicién de cuentas e incluso que diversos entes
negaban la informacién para llevar a cabo las auditorfas, situacién que llevé a
diversos legisladores a promover iniciativas de Ley para corregir dichas
situaciones.

Desde la LIX Legislatura, el marco juridico faculté expresamente a la ASF para
que pueda fiscalizar fondos, fideicomisos, mandatos y recursos a entidades
federativas, particulares y cualquier ente que ejerza recursos federales.

Asimismo, la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacién
establece multas para aquellos servidores publicos o incluso particulares que no
atiendan las solicitudes de informacién de la ASF.

Ambas disposiciones constituyen un gran aporte a la fiscalizacion, ya que
previo a ellas no era extrafio encontrar en los informes de auditoria algun
reporte del érgano fiscalizador que expresaba las limitaciones de su ejercicio
debido a las negativas de varias entidades para proporcionar informacién al
amparo del secreto fiduciario.

vit) Incorporacion del dictamen a cada auditoria practicada

A partir de la revisién de documentacién diversa de la Comisién de Vigilancia,
se ha constatado que desde el analisis del Informe del resultado de la revision
de la Cuenta Puablica 2003 se recomend6 a la ASF incluir un dictamen para cada
auditoria practicada. A través de ese dictamen la Camara dispondria de una
valoracién de los resultados del ente o programa revisado, ademads de que se da
transparencia a las conclusiones de la revision, y en general ayuda a tener una
vision mds certera de la forma en que se desempena el sector publico en el
ejercicio de los recursos.

Para el caso de la Cuenta Pablica 2007, de los 962 dictamenes emitidos, 330
auditorias (34.3% del total) tuvieron opinién limpia, 370 (38.5%) opinién con
salvedad, 248 (25.8%) opinién negativa, 10 (1.0%) abstencion de opinién, y 4
(0.4%) sin opinién (4 auditorias no remitidas por la EFSL de Guanajuato).

A pesar de este inobjetable avance, existe un campo de oportunidad para
mejorar la consistencia de los dictdmenes, ya que hay textos que no son claros
para determinar si un ente cumple, cumple con salvedades o no cumple y otros
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en donde no se sefiala un pronunciamiento expreso de la ASF acerca del grado
en que se cumple o incumple en alguna auditoria. Incluso atin mas, no existe
disposicién alguna que sefale los alcances de un dictamen negativo, pues a
pesar de que muchas auditorias lo tienen, al parecer ello no tiene consecuencias,
salvo la responsabilidad de dar atencién de las acciones promovidas.

viii) Informacion sobre recuperaciones

Derivado de los anélisis del Informe que presenta la ASF, se identificaron
algunas recomendaciones a esa entidad para que transparente la informacién
de “recuperaciones”. Actualmente esta informacién ya es presentada por la ASF
en su portal de Internet y se puede apreciar que derivado de la fiscalizacién de
las cuentas publicas 1999 a 2007 se reportan recuperaciones por 35 mil 351.9
millones de pesos.

Tabla 7
RECUPERACIONES DERIVADAS DE LA FISCALIZACION SUPERIOR DE LAS
CUENTAS PUBLICAS 1999 A 2007, CORTE AL 30 DE SEPTIEMBRE DE 2009
(Miles de Pesos)
ENTE O SECTOR IMPORTE
TOTAL 35,351,941.6
PODER EJECUTIVO - 27,019,492.5
' BAPROA-IPAB 10.856.4402
LRPACPAD Te098507
3.629.527.7
Scrvicio dc Administracion Tributaria 2.615.863.7
de Comunicaciones v Transportes 2,736.648.1
Fondo dc :Elﬁprcsus Expropiadas del Scctor Azucarcro 500.732.0
“Fondo Nacional de Fomento al Turismo - ) 476.530.8
"Policia Federal Preventiva 447.355.7
Instituto Mexicano del Seguro Social 4232449
Scerctaria de Agricultura. Ganaderia. Desarrollo Rural, Pesca y 4122203
Alimentacion ) e
* Comision Federal de Electricidad . 286450.0
" Luz y Fuerza del Centro ) - 2226577
b Apoyos y Servivios a la Comercializacion Agropecuaria ) 1729378
" Coordinacion Nacional del Programa dc Desarrollo Humano 116.575.3
Oportunidades . e .
“Otras Entidades def Poder Ejccutivo ] ) 5124530
PODER JUDICIAL , 1714294
PODER LEGISLATIVO B T T
ORGANOS AUTONOMOS . s
INSTITUCIONES PUBLICAS DE EDUCACION SUPERIOR ~ 18,510.2
RECURSOS FEDERALES TRANSFERIDOS A ENTIDADES 8,031,639.8
FEDERATIVAS, MUNICIPIOS Y DELEGACIONES _'i
1/ Se incluyen 200.490.0 miles de pesos que las EFSL reportaron como tecuperaciones de auditorias practicadas en

coordinacion con la ASF. El soporte documental se encuentra en los expedientes de papeles de trabajo de las EFSL

correspondientes.
Fuente: www.asf.gob.mx
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;Qué son realmente estas “recuperaciones” que reporta la ASF? En primer lugar
habria que sefialar que el término “recuperaciones” como tal no existe en
disposicién legal alguna, pues la facultad que le otorga la Ley a la ASF se refiere
a “fincamiento de responsabilidades resarcitorias”, entendidas como las
acciones que tienen por objeto resarcir el monto de los dafios y perjuicios
estimables en dinero que se hayan causado a la Hacienda Publica Federal o, en
su caso, al patrimonio de los entes ptblicos federales o de las entidades
paraestatales federales.

De esta definicion se desprenderia que cada peso de los 35 mil millones de
pesos que reporta la ASF, estaria sustentado en un pliego de responsabilidades
resarcitorias y bajo un respaldo documental que garantiza su ingreso a la
Tesoreria de la Federacion; sin embargo, ello no es asi. El propio lector al revisar
el Informe de la ASF asume que las “recuperaciones operadas” son recursos que
los entes auditados devuelven en efectivo a la Tesoreria como resultado de una
auditoria, situacion que no es exacta.

El término “recuperaciones operadas” es relativamente reciente, pues todavia
en el afio 2003 estas cifras se reportaban a la Cdmara de Diputados como
“resarcimientos”, concepto que en su oportunidad también genero
cuestionamientos, pues las cifras no correspondian estrictamente a recursos
reintegrados a la Tesofe.

De acuerdo con la ASF, las “recuperaciones operadas” son “aquellas que se
obtienen de terceros o de la entidad fiscalizada, en efectivo o en especie, por
conceptos como reintegro de fondos, cobro de responsabilidades resarcitorias
fincadas, deductivas, reparacién fisica o reposicion de bienes o servicios, cobro
de penas convencionales o fianzas, presupuesto no ejercido, entre otras.
Eventualmente, este rubro incluye montos reconocidos por la entidad
fiscalizada, cuyo cobro se encuentra en proceso de recuperacion, cuando la
entidad fiscalizada promovié en la via judicial alguna accién legal, situacion
que queda fuera del ambito de actuacién de la ASF”.

De lo anterior se desprende que son diversos los conceptos que involucra el
término de “recuperaciones operadas” y no corresponde tnicamente a dinero
que se reintegra a la Tesoreria de la Federacion.

La informacion que ofrece la ASF en su portal permite conocer el desglose de
las recuperaciones por institucion que las generd; sin embargo, lo mas
interesante de este tema es conocer realmente los conceptos de los que
provienen para poder valorar y dimensionar la facultad resarcitoria de la ASF.

G
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ix) Transparencia del sequimiento a las acciones promovidas

Por mucho tiempo, la Cdmara de Diputados no conocia el seguimiento que se
daba a las acciones derivadas de la practica de las auditorias por parte de la
ASF. Del Informe que se le rendia cada afio, se podia identificar la evolucion del
estado de tramite que guardaban de manera general, razén por la cual se
emitieron recomendaciones para que la ASF entregara un informe semestral
(originalmente trimestral), en el que se pudiera conocer de manera detallada, el
estado de tramite de las observaciones y acciones promovidas, identificindolas
por sectores y entes.

Tal fue el impacto y utilidad de esta recomendacién que diputados de la
Comisién en la LIX Legislatura promovieron su inclusién en el texto de la Ley
de Fiscalizacién Superior de la Federacién, actualmente Ley de Fiscalizacion y
Rendicién de Cuentas de la Federacién.

Desde la emisién de la recomendacion y hasta el afio 2009, la ASF ha entregado
12 informes sobre el estado de trdmite de las acciones emitidas, sin embargo,
hasta donde sabemos, la Comisién no ha dado de baja esa recomendacién en
virtud de que el contenido del informe atn presenta inconsistencias que limitan
dar seguimiento semestral a las acciones.

Uno de los grandes beneficios de este informe es que ademas de conocer la
evolucion y tramite de las acciones promovidas, también ha permitido generar
conclusiones que en parte dan la razén a los entes auditados cuando sefalan
que las acciones que se incluyen en el Informe de la ASF no debieran estar sino
hasta concluido el plazo que les otorga la Ley para poder aclararlas. Este hecho
podria cobrar sentido si se considera que mas del 90" de las observaciones-
acciones promovidas por la ASF, son atendidas v aclaradas dentro de los 45
dias que la Ley de la materia establecia (actualmente 30 dias segun la LFRCF).
Este serd un interesante tema para el debate legislativo.

x)  Perfeccionamiento de la fiscalizacion en el ambito local

A través de los andlisis al Informe del Resultado, la CVASF v la Camara
pudieron constatar las deficiencias que enfrentaba la tiscalizacion de recursos
transferidos a entidades federativas y municipios, situacion que implicéd
emprender un amplio esfuerzo para fortalecer los mecamismos de coordinacién
entre la ASF y las entidades de fiscalizacién superior de las Legislaturas Locales
(EFSL), mediante recomendaciones orientadas a homologar criterios,
metodologias y, fundamentalmente, elevar la calidad de las auditorias para lo
cual se impulsaron esquemas de capacitacion, asistencia técnica y labores de
apoyo entre los 6rganos fiscalizadores.
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A vpartir de los esfuerzos emprendidos desde la Cdmara de Diputados y
particularmente a través de la Comisién de Vigilancia, puede afirmarse que la
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incrementado en mayvor medida las auditorias de desempeno, muchas
de las cuales tienen caracteristicas mds bien de revisiones financieras.
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* Hasta ahora a pesar de las numerosas auditorias que se practican, no se
dispone de evaluacién sobre el cumplimiento de los objetivos para los
cuales fueron creados los fondos del Ramo 33, por ejemplo

Como se observa, la fiscalizacién en estados y municipios indudablemente debe
ser uno de los temas incuestionables para la agenda legislativa de los préximos
afios, ya que ademds de ser considerada ain un &rea de opacidad, deberdn
evaluarse con estricta objetividad sus resultados, no sélo en términos del
nimero de auditorias que se les han practicado, sino fundamentalmente en la
utilidad y beneficios que ellas han tenido en la orientacién de los recursos que
se canalizan a esos érdenes de gobierno.

Ademas, es importante considerar que una de las implicaciones de las reformas
constitucionales que fueron publicadas el 7 de mayo de 2008 en el Diario Oficial
de la Federacion, es la extension del modelo de fiscalizacién federal al dmbito
local, con lo que se pretende garantizar la independencia de los érganos locales
de fiscalizacién respecto del concomitante poder ejecutivo local, con lo que se
incrementard la calidad de la rendicién de cuentas y la transparencia, a nivel
nacional, y se dota de nuevo contenido a los equilibrios constitucionales de
poder en el marco de un nuevo federalismo, todo lo cual representa un avance
en el proceso de consolidacién de la democracia en México.

xi) Mayor calidad de los informes que la ASF envia a ln Cimara de Diputados

A través del ejercicio de revision de los informes elaborados por la ASF, se han
emitido recomendaciones para elevar su calidad y transparencia. Actualmente,
como resultado de ello, se presenta informacién mejor organizada y mads
valiosa, se refleja una notable mejoria en la consistencia técnica y metodolégica
de las revisiones, cada auditoria incorpora un dictamen que antes no se
presentaba y en la cuantificacién monetaria de las observaciones, se han
separado los efectos contables de los estrictamente econémicos.

En sintesis, el trabajo de evaluacién sobre el trabajo de la ASF ha generado
beneficios sustanciales que permiten apreciar mejoras en estructura, contenido
y organizacién de la informacién, lo que se traduce en logros importantes en
términos de calidad de auditorias, cobertura en temas estratégicos y, en general,
una mayor profundidad fiscalizadora.

Capitulo III

Retos actuales de la
fiscalizacién en México

a fiscalizacién superior es, sin duda, uno de los campos donde el pais ha

logrado avances fundamentales en la dltima década, particularmente

perceptibles -como se sefial¢ en el capitulo anterior- en la configuracion
de un marco juridico mas sélido, en la construccién de nuevas instituciones, en
la aplicaciéon de renovados instrumentos técnicos de revisién, mayores
facultades y presupuestos para el 6rgano fiscalizador, asi como un esfuerzo
importante por reducir las areas que estaban al margen de la fiscalizacién y
mejoras operativas en la revisién de la Cuenta Pablica, aspectos que de alguna
manera reflejan los nuevos equilibrios de poderes. :

Debe reconocerse, no obstante, que el trabajo de la Cdmara y de la Comisién de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion ha sido crucial para lograr
estos avances y para mejorar las instituciones y las normas vinculadas con la
fiscalizacion superior del pais. Reiteramos que sin este trabajo, no hubiesen sido
posibles los logros descritos.

Pero a pesar de estos avances en el marco institucional y operativo de la
fiscalizacion superior, es un hecho que deben materializarse diversas reformas
de caracter estructural para consolidar un eficiente esquema de fiscalizacion
superior en México.

3.1 Insatisfaccién de la fiscalizacién superior
No es desconocido que diversas voces en diferentes foros y circulos de opinién

han manifestado su insatisfaccién frente a los resultados de la fiscalizaciéon
actual. Esta insatisfaccion, se relaciona grosso modo con importantes elementos:
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Expectativas muy elevadas respecto a sus resultados que derivan del
nuevo marco juridico de la fiscalizacién superior, y de la consolidacion
del proceso democratico vinculado con el resultado del proceso
electoral del 2000, expectativas que no se han cumplido desde el punto
de vista de la percepcién social como se vera en el siguiente capitulo.

Se registran avances sumamente lentos en la rendicién de cuentas, a
pesar de la mayor independencia del érgano de fiscalizacién superior.
En efecto, después de ocho afios de autonomia de la ASF, la
fiscalizacion superior parece estancada por una compleja red de
trampas sutiles pero efectivas, de cardcter institucional, legal, técnico,
organizacional, y politico que tiene como consecuencia resultados
magros en la lucha contra la impunidad, un peso marginal de la
rendicién de cuentas en el ciclo presupuestal, y mejoras insuficientes en
la calidad de la gestién puiblica, en el contexto de una economia que
durante los ultimos treinta afios ha crecido por debajo de su potencial.

Los escandalos de corrupcion recientes en el nuevo México de la
alternancia democratica, han propiciado en la percepcién social, la idea
de que la fiscalizacién es incapaz de detectar y menos de combatir de
manera oportuna la corrupcion, v abusos de los que ejercen recursos
publicos, en lo particular se ha comenzado a considerar a México como
el paradigma por excelencia del florecimiento del fraude controlado.

Insuficiente cobertura efectiva de la fiscalizacion, que se traduce en la
existencia de importantes dreas de opacidad de la gestion publica a
pesar de los esfuerzos formales no sustantivos por transparentar areas
claves de la administracion publica. Esto se refuerza por el manejo poco
transparente de la informacion publica sobre los resultados financieros
del Estado, la cual frecuentemente es confusa y opaca, como lo
demuestran las cifras de desempleo, de deuda publica y del ejercicio
del gasto.

Restricciones institucionales, legales y técnicas que evitan que los
resultados de las revisiones de la ASF conduzcan a una mas efectiva
rendicion de cuentas.

Insatisfaccién respecto a la calidad del gasto publico, manifestada por
organismos nacionales (Banxico, medios académicos) y organismos
internacionales (Banco Mundial).
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De permanecer esta justificada insatisfaccion de los resultados de la
fiscalizacion superior en México, el avance democrético y el imperio de la Ley
corren ciertamente grandes riesgos, ya que en tal caso no puede hablarse de una
sociedad avanzada sin rendicién de cuentas efectiva.

La preocupacién por construir un sistema de fiscalizacién verdaderamente
moderno para México, que trascienda la etapa de la fiscalizacion en transicion,
debe ser considerada legitimamente como uno de los temas centrales de la
agenda nacional, parte esencial de las reformas estructurales que el pais
necesita. Es de llamar la atencién al respecto, que E! Foro Internacional de
Fiscalizacion en Meéxico y el Mundo 2005, organizado por la Comisién de
Vigilancia de la H. Camara de Diputados, con el apoyo técnico de la UEC y al
que asistieron varios titulares de érganos de fiscalizacién de varios paises,
recogio esta preocupacion.

No es casualidad que la Convencién Nacional Hacendaria, celebrada en el afio
2004 (y cuya finalidad es la modernizacién financiera del pais), haya puesto en
sus prioridades el tema de la fiscalizaciéon superior. Efectivamente, la mesa
numero 7 abordé el tema “Transparencia, Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas”, en
el que se incluyeron propuestas atractivas como resultado de las deliberaciones
tendientes a introducir cambios a la entidad de fiscalizacién superior de
Meéxico.

Las propuestas discutidas en la Convencién Nacional Hacendaria, recogen la
inquietud de los especialistas y conocedores en el tema, acerca de la necesidad
de adecuar el modelo de fiscalizaciéon de México. Sin embargo, estas propuestas
no tocaron aspectos fundamentales que es necesario readecuar para mejorar los
resultados de la fiscalizacién superior en la perspectiva de alcanzar una
fiscalizacién de vanguardia. Para la realizacion de este importante objetivo, se
requiere de un programa transformador de corto, mediano y largo plazo que
transforme estructuralmente el modelo actual.

En las siguientes péginas trataremos de profundizar en el andlisis de los logros,
las debilidades y limitaciones, asi como los retos de la fiscalizacién superior.

3.2 Déficits del modelo actual de fiscalizacion superior en México

Los déficits del modelo de fiscalizacion actual, pueden ser clasificados como
internos y externos. Los primeros, tienen su origen en las deficiencias con que
opera el érgano encargado de la fiscalizacion en México y en la incorrecta
especificacién del marco juridico. Los segundos, se deben a factores diferentes a
los sefalados como condicionantes internos, y se originan en deficiencias del
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entorno institucional, y en las inercias que estdn inmersas en el todavia muy
defectuoso proceso democratico del pais, que impide la efectividad de la
rendicién de cuentas.

La correccién radical de estos déficits, es una condicién sine qua non, para que
pueda ser factible construir un proceso de fiscalizacién con la eficiencia
requerida por la sociedad mexicana. Sin embargo, las inercias institucionales
seculares (de cardcter politico, econémico y social), hacen dificil que puedan
darse los eventos necesarios (en el corto plazo) para dicha correccién, que hagan
posible una reestructuracién integral de la fiscalizacién superior de México. Los
déficits que tienen origen externo y son no corregibles en el corto plazo, lo
impiden.

Por esta circunstancia objetiva, es aconsejable como veremos mas adelante,
proceder a efectuar cambios graduales pero firmes en el marco de la
fiscalizacién superior.’” En todo caso, es imperativa la urgencia de realizar
cambios estructurales en la fiscalizacién, cuya efectividad real es funcion de
otras reformas institucionales de largo alcance, que hagan factible corregir los
déficits de origen externo que obstruyen la eficiencia de la rendicién de cuentas
efectiva y la calidad de la fiscalizacién.

Déficit de origen exterro

Entorno institucional inadecuado. La falta de un sistema politico, institucional y
legal, que a nivel funcional y operativo, permita el libre juego de los
contrapesos de una democracia avanzada, es un obsticulo para una
fiscalizacion efectiva. En la actualidad, el Poder Ejecutivo en México, concentra
enormes poderes facticos en el manejo presupuestario, situacién que le permite
disponer de grandes espacios discrecionales en el ejercicio del gasto publico, lo
que dificulta la rendicion de cuentas.

En la préctica fiscalizadora reciente, la ASF no tuvo acceso pleno a informacién
clave, lo cual le impidi6 fiscalizar con la profundidad debida la aplicacién de
recursos financieros de programas gubernamentales relevantes, ejemplo de ello
fueron, los recursos manejados a través de fideicomisos “privados”, que
manejan recursos publicos, y el limitado acceso para fiscalizar los fideicomisos
del Programa de Capitalizacién y Compra de Cartera del FOBAPROA-IPAB.

7 La crisis actual y los efectos sociales devastadores que estd experimentando el pafs, podrian ser
detonantes para que se propicien las condiciones para cambios institucionales sustantivos, sin
embargo, no obstante el agotamiento social existente, las inercias seculares estin actuando como
freno poderoso para el cambio institucional genuino que requiere el pais.

Subsisten en la actualidad lagunas legislativas a través de las cuales, los entes
de fiscalizacién eluden la rendicién efectiva de cuentas en la aplicacién de los
programas. La no vinculatoriedad de las recomendaciones emitidas por la ASF,
por ejemplo, ha implicado que los entes fiscalizados en temas torales eludan sin
consecuencias la rendicién de cuentas.

Si bien la ASF, a partir del 2001 tiene facultades para iniciar fincamientos de
responsabilidades penales, esta facultad esta acotada, en tanto que la
persecucion de los delitos patrimoniales en contra del erario ptblico,
relacionados con las auditorias, queda en manos del Poder Ejecutivo en virtud
de que la instancia persecutoria carece de autonomia y simplemente es
dependiente del citado Poder Ejecutivo.

La falta de un régimen parlamentario moderno eficaz (no reeleccion de
congresistas, régimen presidencialista bajo una estructura parlamentaria
inadecuada, que imposibilita coaliciones entre otros) propicia en parte que la
fiscalizaciéon no haya podido jugar el papel activo en el establecimiento del
imperio de la Ley y su conversion efectiva en la conciencia de la sociedad. En
este sentido, la Auditoria Superior de la Federacién no ha podido asumir un
papel mas preponderante para coadyuvar a generar una transicion democréatica
realmente sustantiva, aplicando con efectividad, consistencia y consecuencias
su labor auditora de los recursos ptblicos.

La ASF como érgano técnico de Ja Cdmara pese a los avances alcanzados ha
carecido de instrumentos efectivos que sirvan como contrapeso efectivo en el
equilibrio de poderes, prevaleciendo en consecuencia a la fecha el poder
discrecional del Ejecutivo en el manejo de los recursos publicos.

Déficits de origen interno

Lagunas legislativas. No existe ningtn precepto en la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion (LFSF), ahora Ley de Fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas de la Federacién, que indique con detalle suficiente qué se hace con el
Informe de los Resultados de la Revision de la Cuenta Pablica, y una vez
suponiendo que se aprueba o dictamina, quedan en suspenso cuestiones
relevantes como: quién es responsable de ello, o bien, si existieren
observaciones por parte de la Camara no se indica qué sucederia y como se
realizaria la rendicién de cuentas.

Faltan mecanismos efectivos de coaccién legal para que los resultados de las
revisiones se apliquen de manera automatica y mejoren la practica
gubernamental.
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Complejo y lento proceso de responsabilidades sancionatorias y resarcitorias. De 1998 a
2007, se registraron 31 denuncias presentadas por la Auditorfa Superior de la
Federacién como resultado de sus revisiones a la Cuenta Pablica, es un nimero
pequefio en relacién al nimero de observaciones y acciones emitidas por el
organo fiscalizador, y a los montos resarcitorios obtenidos. Este resultado
decepcionante refleja niveles reducidos de rendicién de cuentas de funcionarios
y servidores publicos.

Tabla 9

Denuncias de Hechos presentadas por la ASF, 1998-2007

Numero de denuncias presentadas
Cuenta Piblica A Estados y

Al poder Ejecutivo Municipios Total

1998 2 2

1999 12 1 13

2000 2 2

2003 1 1

2004 4 4

2005 3 3

2006 2 2 B 4

2007 B 1 1 2

o Sub total 27 i 31
o e e e 3

penal 2 1 3

Acumuladas CI U 3.

Total 20 3 23

Fuente: ASF.

Por lo anterior, se requieren de procedimientos institucionales efectivos para
lograr un enforcement de calidad que apuntale la eficacia de las sanciones y la
rendicion de cuentas en el proceso fiscalizador.

Independencia  mal  concebida.  Algunos especialistas han mencionado
insistentemente, que la ASF mejoraria radicalmente su calidad de trabajo, si
logra aislarse en definitiva de toda influencia politica. En opinion de dichos
especialistas, el mejor modo de llevar a cabo esta tarea es que el Poder
Legislativo otorgue a la ASF la autonomia constitucional.

Esta es una propuesta que merece ser evaluada de manera muy objetiva en sus
propios méritos, tarea que requiere sin duda, de una investigacion seria. A
riesgo de simplificar este importante tépico de la fiscalizacién superior, a
continuacion sélo realizaremos una reflexién muy general sobre los riesgos que
entrafa dicha propuesta.

En primer término, la experiencia mundial y nacional revela que la autonomia
constitucional per se no garantiza que las instituciones auténomas se sustraigan
a los intereses politicos. Al respecto, existe una vasta literatura cuyo tema
central es la captura de los entes auténomos por intereses facticos de carécter
econdémico y politico.

En segundo lugar, la experiencia mundial reciente demuestra que atin cuando
las instituciones auténomas logren sustraerse a la influencia de los intereses
politicos, la autonomia constitucional no garantiza que el ente cumpla con sus
objetivos para los cuales fue creado. El ejemplo més revelador son los bancos
centrales,

Cuando los legisladores de la mayor parte de los paises concedieron la
autonomia constitucional a los bancos centrales, pensaron que con ello estaban
eliminando la influencia politica en las decisiones técnicas de politica
monetaria, y que su actuacién independiente garantizaria preservar la
estabilidad financiera al disponer de un marco neutral para supervisar
adecuadamente a los intermediarios financieros.

La crisis de 2007-2009, ha revelado clara y contundentemente, que fue una
ilusién pensar que la pura autonomia constitucional de los bancos centrales
garantizaria la estabilidad financiera y la preservacion de los intereses generales
de la sociedad en este sector importante de la economia.

Esa crisis financiera revelé también que la autonomia constitucional otorgada a
los bancos centrales, tiene riesgos no considerados previamente, como el
incremento de decisiones discrecionales de politica monetaria con baja
rendicién de cuentas en momentos criticos, que deja abierta la puerta a que se
preserven intereses facticos y no los intereses generales de la sociedad en la
toma de decisiones de politica financiera y monetaria.

Paradédjicamente, los bancos centrales auténomos han sido utilizados para
realizar rescates financieros con recursos publicos manejandose con elevada
opacidad y discrecionalidad, sin que sus funcionarios asuman los costos por
esas decisiones al sustraerse a la rendicion de cuentas.

Esta crisis financiera demostré que los bancos centrales auténomos, en el
pasado reciente orientaron sus decisiones en una perspectiva de corto plazo,
atendiendo a las necesidades inmediatas de los mercados financieros, y no a las
razones de cardcter estructural, sin que a la fecha rindan cuentas a la sociedad
por ese sesgo, y por su deficiente trabajo como supervisores financieros.
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La autonomia constitucional otorgada a los banqueros centrales del mundo, en
la practica les esta dejando indemnes y a salvo en sus privilegios burocréaticos,
sin que rindan cuentas a la sociedad de los graves errores “técnicos” cometidos
por ellos, no obstante que fueron participantes estelares activos por omisién y
negligencia de una de las mayores crisis financieras en la historia del
capitalismo.

En sintesis, la autonomia constitucional concedida a los bancos centrales, no
elevo la calidad de la supervisién financiera. Por el contrario, sus politicas
monetarias alentaron una socialmente dafina burbuja especulativa, que ha
desembocado en una grave recesién econémica mundial. Bajo la autonomia
constitucional, los bancos centrales de la mayor parte del mundo no cumplieron
con lo estipulado en las disposiciones constitucionales respectivas de cada pafs,
de preservar la estabilidad del sistema financiero, como lo muestra de manera
contundente la crisis que estallé en 2007, cuyos efectos siguen siendo
devastadores para sectores importantes de la poblacion.

Similarmente, la autonomia constitucional al 6rgano de fiscalizacién del pais per
se, no garantizaria la calidad de la fiscalizacion superior en México. Desde mi
punto de vista, son otros los factores determinantes de ese desemperio, tales
como la capacidad y calidad del liderazgo del encargado o encargados de
ejercer la fiscalizacion, la calidad y efectividad del marco legal, la calidad y
efectividad del trabajo técnico sustantivo de las revisiones, auditorias e
inspecciones, la credibilidad social del érgano fiscalizador, la calidad del marco
institucional, el disefio organizacional de la estructura fiscalizadora, la calidad y
disciplina del trabajo de planeacién, la efectividad de la incidencia de las
observaciones y acciones emitidas por el 6rgano fiscalizador en la gestion
publica de los entes fiscalizados entre otros.

Por otro lado, es de notar que la ASF no ha sufrido limitacién financiera para su
labor. El Congreso mexicano desde el 2000, le viene proporcionando recursos
crecientes en términos reales a la Institucion, lo que ha permitido garantizar la
independencia financiera de la ASF. Es de notar, asimismo, que la asignacién de
recursos presupuestarios otorgados a la ASF debe ser claramente funcion de la
calidad fiscalizadora y no exclusivamente de la cantidad de las auditorias.

En el momento actual, se puede afirmar que la ASF desde el punto de vista
financiero tiene independencia econémica suficiente, ain cuando en su funcién
fiscalizadora la ASF no ha ejercido a plenitud todas sus atribuciones legales,
particularmente en el fincamiento de responsabilidades de los servidores
publicos.

Debilidades en la formacion del capital humano. La complejidad creciente del gasto
ptblico, los mecanismos mas sofisticados de corrupcion publica y privada, la
creacién incesante de productos financieros que a menudo escapan del control
regulatorio, los cambios del entorno y de las condiciones socioeconémicas en
que se aplican los programas gubernamentales, requieren de un nuevo tipo de
auditor, con alta especializacién en su campo, pero con fuerte entrenamiento en
la comprensién de las tendencias generales de la sociedad, con capacidad
sintética para entender los avances recientes de las disciplinas de la conducta
humana (sin excluir las ciencias sociales cuantitativas) para explicar el
comportamiento dindmico social de los individuos y de los grupos de
individuos, conocimientos extremadamente utiles para los nuevos tipos de
auditoria publica que se estdn desarrollando bajo la economia global.

Los 6rganos de fiscalizaciéon que siguen atrapados en la auditoria tradicional o
en la auditoria en transicién, como es el caso de la ASF, mantienen
predominantemente equipos de auditores formados en esquemas de
fiscalizacion rigidos, con enfoques que la realidad estd tornando obsoletos, y
que toman en cuenta muy poco de la experiencia internacional y de los
dindmicos cambios institucionales en los que se ejercen los programas y las
politicas publicas.

Los 6rganos avanzados de fiscalizacién destinan recursos importantes a efecto
de contar con los recursos tecnolégicos, y humanos suficientes, que les permitan
funcionar como entes altamente especializados y versatiles, con la competencia
técnica apropiada para efectuar una fiscalizacion de clase mundial.

Con esta visién de cambio, y con este objetivo se puede modernizar la ASF en
México instrumentando una reestructuracion integral administrativa y
operativa que le permita abandonar las inercias heredadas todavia vigentes de
la vieja Contaduria Mayor de Hacienda. En parte, cstas inercias perviven por la
falta de una reestructuracién organizacional mas entocada a la especializacion,
que permita utilizar los enfoques de auditoria mas rigurosos posibles, tanto en
forma, como en contenido.

Incapacidad de asumir el papel de asesor del Congreso para promoier ol creciniiento y el
desarrollo economico. El distintivo esencial de las entidades de fiscalizacion
avanzadas como la GAO de Estados Unidos, la NAQO de Inglaterra y la AGC del
Canada, es su capacidad de convertirse en conscjeros estratégicos del
Parlamento y del gobierno, utilizando disciplinadamente ¢l valioso acopio de
conocimientos adquiridos sobre el funcionamiento del gobierno en sus trabajos
de auditoria y evaluacién, reforzando su utilidad al proporcionar puntos de
vista independientes, objetivos y frescos.
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Los o6rganos de fiscalizaciéon superior estdn en inmejorable posicién para
identificar los desafios claves que garanticen la sustentabilidad del crecimiento
y del desarrollo econémico. Con evidencia basada en sélida informacién
pueden proveer a los legisladores y a la opinién ptblica de las experiencias de
politicas publicas y programas gubernamentales exitosos tanto de caracter
internacional como de cardcter regional, pueden proveer opciones de politicas e
instrumentos, e identificar los costos y beneficios de cada opcién, asi como
determinar sus consecuencias, pueden también suministrar informacién de
calidad que ayude a los gobernantes y legisladores a priorizar temas y alcanzar
consensos, facilitando con ello la instrumentacién de politicas de estado.

Esta funcién de consejero ha sido practicamente inexistente en la practica
tiscalizadora de la ASF en Meéxico, situaciéon que refleja un desafortunado
rezago respecto a las tendencias internacionales en la materia. Desarrollar esta
funcién es uno de las prioridades para crear la fiscalizacién superior dindmica
de vanguardia que necesita el pais.

Adherencia a los estindares internacionales de auditoria, Uno de los lineamientos
estratégicos con mayor vigencia de la Declaracion de Lima es su recomendacion a
los 6rganos de fiscalizacién superior para que se adhieran en su labor auditora
a la aplicacion estricta de los estandares internacionales emitidos por la
INTOSAI o por algun cuerpo de auditoria con prestigio internacional. Esta
adhesi6n es una condicién sine qua non que tienen que cubrir las revisiones y
auditorias practicadas por las EFS, y la ASF en lo particular en la expectativa de
consolidar la solidez técnica de las auditorias. La dispersién de la legislacién
fiscal, y la falta de criterios homogéneos en la fiscalizacién han implicado que
sea dificil corroborar, la adherencia a los estindares internacionales de los
6rganos de fiscalizacion federales y locales de México, tanto de control externo
como de control interno.

Es oportuno mencionar, que a la fecha no ha habido una revisién para evaluar
la adherencia de la ASF a los estdndares internacionales de auditoria.

Para cubrir el rezago de este lineamiento estratégico de la fiscalizacion
internacional, fue expedida el 31 de diciembre de 2008, la Ley de Contabilidad
Gubernamental autorizada por el Congreso, en que se establecen los criterios
generales para lograr una adecuada armonizacién de la Contabilidad
Gubernamental y la homogeneizaciéon de la informacién en todos los érdenes
del gobierno de México, incluyendo la valuacién del patrimonio del Estado y su
expresion en los estados financieros. Este es un paso trascendental para la
construccion de un sistema de fiscalizacién dinamico de vanguardia.

Una de las tareas para avanzar en esta prometedora direccién metodolégica, es
disefiar los mecanismos técnicos que permitan constatar que la ASF, los érganos
fiscalizadores regionales y locales, los 6rganos de control interno de los
gobiernos, apliquen de manera consistente los estdndares internacionales, y que
esa aplicacion se realice en términos de eficiencia, eficacia y economia.

El problema de la credibilidad. La fiscalizacién superior sélo puede incidir en el
mejoramiento de las précticas de gobierno y en la calidad de gestion del mismo,
si sus resultados son aceptados en lo general por el gobierno y sus
dependencias, por las unidades ejecutoras de gasto de los poderes legislativos,
por los érganos internos de control, por el sector académico, y la opinién
ptblica especializada. Esta aceptacién depende criticamente de la consistencia y
calidad integral de las evaluaciones y auditorias realizadas por la ASF.

Como se menciond anteriormente, la revisién de la Cuenta Piblica practicada
por la ASF en los ultimos ocho afios, desde su creacién ha registrado innegables
avances, sin embargo, presenta también claroscuros preocupantes, que revelan
la existencia de fallas importantes en la fiscalizacién, que propicia que las
auditorias y las revisiones practicadas dejen de observar aspectos sustantivos
de la practica gubernamental y de los programas publicos ejercidos.

Asimismo, la fiscalizacién superior practicada en México, carece por lo general
de capacidad preventiva adecuada, en este aspecto medular ha sido
crénicamente deficiente, sin capacidad de prever los innumerables esquemas de
corrupcion publica y privada sistematicamente organizados que tanto dafio
causan a la efectividad del gasto publico del pais. La ASF ha sido incapaz de
servir de un sélido contrapeso que inhiba la discrecionalidad sistematica que
realiza el Ejecutivo en la aplicacién del presupuesto.

Si bien, la mejoria en la calidad de las auditorias y revisiones ha generado cierta
credibilidad social hacia el trabajo de la ASF, las deficiencias anteriormente
sefialadas, que se despliegan de manera constante en el trabajo del érgano
fiscalizador, minan ante la sociedad su prestigio como 6rgano técnico
eficientemente sélido.

Para subsanar estos errores y construir una entidad fiscalizadora confiable y de
avanzada institucional, es necesario disefiar los mecanismos e instrumentos
objetivos e incuestionables, que permitan medir y constatar la calidad del
trabajo de la auditoria. Esta es una tarea prioritaria estratégica pendiente de la
fiscalizacién dindmica de vanguardia que proponemos para México en este
trabajo.
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Deficiente evaluacion sistemdtica de In administracion de los riesgos fiscales de las
politicas piiblicas. La tarea de prepararse para enfrentar los retos del manana,
tiene que ver en parte con el desarrollo de un sistema confiable de
administracién para evaluar los riesgos de los programas y de las politicas
publicas. Esta tarea ha sido una practica fiscalizadora poco usual de la ASF. Por
esta razén no se han desarrollado los métodos para medir la calidad técnica de
la administracién de riesgos utilizados en la Administracion Publica Federal, ni
tampoco se han desarrollado metodologias para evaluar la calidad de la
fiscalizacién de riesgos de la ASF en términos de resultados y de indicadores
estratégicos, evitando el uso excesivo de las metodologias cuantitativas
sofisticadas de riesgos pero mecanicistas.

La persistente recurrencia de practicas de corrupcién no resueltas habla de la
debilidad de las observaciones y de la inexistencia de mecanismos que mitiguen
su presencia y efectos. Esta tarea es un pendiente de la fiscalizacién superior de
vanguardia a construir para México.

En sintesis, puede afirmarse, que la ASF en su corta existencia, ha mejorado el
desempefio de la fiscalizacién superior en México. Sin embargo, dados los
déficits internos y externos existentes sefialados anteriormente, dista mucho de
obtener una amplia credibilidad social, como un ¢rgano de auditoria superior
plenamente confiable, por su rigor técnico, por su integridad, calidad y
oportunidad de las auditorias, pero sobre todo como un érgano en el que
descanse la rendicién de cuentas efectiva del sector publico.

3.3 Calificaciones y rezagos de la fiscalizacién mexicana

En la dltima década, la evaluacién institucional a nivel internacional y nacional
en materia de indicadores de gobernabilidad -entre los que se encuentran los
que miden la calidad de la fiscalizacién y la rendicion de cuentas, la
transparencia y el combate a la corrupcién- ha realizado progresos notables.

Diferentes instituciones y organismos nacionales ¢ internacionales construyen y
analizan, con metodologias que sugieren rigor tecnico, indicadores sobre
rendicién de cuentas, control de la corrupcion v de gobernabilidad, entre otros.
De particular interés son los resultados con un seguinuento anual que revelan
las tendencias de estos indicadores en una muestra de gobiernos de todo el
mundo. La revisién sistematica de su evolucion muestra la efectividad
gubernamental, en la aplicacion eficiente del estado de derecho v la calidad que
subyace en materia de estabilidad econémica y politica.
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Estos resultados también reportan las limitaciones y obstaculos a los que se
enfrentan esas politicas. Una revisiéon general de los indicadores medidos por
las instituciones dedicadas a la evaluacién de estos temas propios de la
gobernabilidad democratica, reflejan coincidencias en la apreciacién actual de la
sociedad de la poca efectividad existente en México en los temas de rendicion
de cuentas y control de la corrupcion.

Con los Indicadores mundiales de buen gobierno del Banco Mundial (2009),18/19
por ejemplo, se observa para el caso mexicano una correlacién entre los
indicadores de la aplicacién efectiva del estado de derecho, la estabilidad
politica y los indices de rendicién de cuentas y control de la corrupcion.
Ninguno de ellos alcanza una calificacién aprobatoria entre 1996 y 2008, de
acuerdo con la metodologia del Banco Mundial, incluso en los dltimos afios se
observa un deterioro en tres de ellos. Sélo el indicador de control de la
corrupcion recupera 5 puntos de los 10 que perdié desde 2005.

¥ World Bank (2009). Governance Matters VIII, Agregate and Individual Governance Indicators,
1996-2009. Daniel Kaufman, Aart Kraay and Massimo Mastruzzi.

19 La clasificacion del Banco Mundial inclusy e seis indicadores:

¢ Vozy rendicién de Cuentas (VA Vowe and Accountability), medida en que los ciudadanos de
un pais son capaces de participar ¢n la seleccion de su gobierno, asi como la libertad de
expresion, la libertad de asociacion, v medios libres.

» Estabilidad politica v ausencia de la violencia/terrorismo (PV Political Stability and Absense of
Violence), la probabilidad de que of gobierno sea desestabilizado o derrocado por medios
inconstitucionales o violentos, incluso violencia politicamente motivada v terrorismo.

» Eficacia del Gobierno (GE Government Ettectiviness), la calidad de servicios publicos, la
capacidad de la administracion pubhca v ol grado de su independencia de presiones politicas,
la calidad de formulacion de politicas v su realizacion, v la credibilidad del compromiso del
gobierno.

» (Calidad Reguladora (RQ Regulatory Qualiv ), la capacidad del gobierno para formular v poner
en préctica politicas v regulaciones sanas que permitan v promuevan el desarrollo del sector
privado.

e Estado de Derecho (RL Rule of Law). ¢ grado al cual los agentes tienen la confianza en las
reglas de la sociedad v cumplen con ellas -en particular la calidad de la fortaleza de los
contratos, los derechos de la propiedad, la policia v la corte-, asi como el control de los
crimenes y la violencia.

* Control de la Corrupcion (CC Control ot Corruption), el grado en que el poder puablico esta
siendo influido por la ganancia privada, incluvendo pequenas y grandes formas de
corrupcion, asi como "captura” del estado por elites e intereses privados.
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Figura 4
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Tabla 10
calificacién de 0-100)

América Latina: Indicador de Control de lIa Corrupcion*®
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Figura 5
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Entre 1998 y 2008 se observan mejoras en las seis dimensiones, sobretodo en voz
y rendicién de cuentas y control de la corrupcién, pero en realidad ha habido
estancamiento. Kaufmann sefiala que la transparencia en México ha avanzado
mas que el control de la corrupcién, cuando se mejora la primera también se
mejora la segunda y eso estd muy claro con los indicadores de todo el mundo
del Banco Mundial, no obstante, México esta fuera de linea.

Para llegar al siguiente nivel hay que mejorar también en competitividad global,
donde México no ha llegado a los niveles deseados.

Banco Mundial también identifica que en México existe un avance importante
en transparencia institucional y econémica, no obstante, en transparencia
politica hay rezagos por atender. México sale mucho mas bajo en transparencia
politica cuyo indice se ve afectado por opacidades en la declaracion de
patrimonios, declaracién de financiamientos de campanas politicas entre otras.

De una muestra de 200 paises, México reporté una calificacion que se ubica
entre los primeros 15 lugares, pero en transparencia politica ocupa el lugar 88.

Transparencia Internacional (T7), es la otra fuente de medicién sobre el control
de la corrupcién.?? Indica que los altos niveles de corrupcion persistentes en
paises de bajos ingresos suponen un “desastre humanitario continuo”. La
solidez de los mecanismos de control también se encuentra en riesgo en los
paises mas ricos.? Independientemente de si se trata de paises con altos o bajos
ingresos, el desafio de controlar la corrupcién exige instituciones sociales y de
gobierno que funcionen adecuadamente. Los paises méas pobres suelen sufrir las
negativas consecuencias de un Poder Judicial corrupto y un control
parlamentario ineficaz.

Los paises ricos, por su parte, muestran sefiales de reglamentacion insuficiente
del sector privado, en lo que respecta a superar el problema de los sobornos que
estos pagan en el extranjero, asi como un control débil de las instituciones y
operaciones financieras.

Labelle, H. (2008), presidenta de Transparencia Internacional, sefialé6 que
detener la corrupcién requiere de un riguroso control a través de los
parlamentos, las autoridades de justicia, los medios de comunicacién
independiente y una activa sociedad civil. Cuando estas instituciones son
débiles, la corrupcién aumenta sin control, con consecuencias nefastas para la
poblacién comtn y, en un sentido mas amplio, para la justicia y la igualdad en
la sociedad.

En todo el mundo, contar con instituciones de control mas sélidas, marcos
legales estrictos y una reglamentacion mas rigurosa permitira garantizar niveles
mas bajos de corrupcion, asi como una participacién mas significativa de todos
los miembros de la sociedad, resultados mas contundentes en materia de
desarrollo y una mejor calidad de vida para las comunidades marginadas.

La corresponsabilidad de los érganos de fiscalizacion superior es decisiva para
controlar y disminuir los niveles de corrupcion. Los indices de corrupcion estan
también asociados a la eficiencia con la que se desempenan dichos érganos, aun
en paises con bajos niveles de ingreso existen entidades de fiscalizacion que
estan logrando reducir la corrupcién, y a su vez en paises con mayor riqueza
coexisten entidades de fiscalizacion débiles.

2 Transparency International (2008). The global coalition against corruption.

3 El indice de percepcion de la corrupcion (IPC) mide los niveles de corrupcion en el sector piblico
v consiste en un indice compuesto, que se basa en diversas encuestas a expertos y empresas. El [PC
clasifica 180 paises en una escala de cero (muy corrupto) a diez (ausencia de corrupcion).
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. Figura 6
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de Transparencia Internacional.

Como lo muestra el grafico anterior, México tiene un indice de corrupcién (IPC)
de los mas altos dentro del grupo de paises con mayores ingresos de América
Latina, es decir, a pesar del mayor nivel de ingreso en el pais la corrupcion
continua avanzando. Sin embargo paises como Chile y Uruguay que generan
un producto inferior al de México tienen de acuerdo con Transparencia
Internacional un mejor IPC, incluso Colombia mejoré sensiblemente su IPC en
los altimos once anos.

Al comparar el IPC de TI con el Indice de Control de la Corrupcién de Banco
Mundial, se observan similitudes, practicamente son calificaciones equivalentes.
Con base en la mds reciente medicién (2009) de Transparencia Internacional, se
confirma que el nivel de corrupcién de México a través de los altimos 10 afios
es practicamente el mismo e incluso ha empeorado.

Los datos sefialan que México obtuvo 3.3 puntos promedio en una escala del 1
al 10, quedando en América Latina por detras de Chile (6.7), Uruguay (6.7),
Puerto Rico (5.8), Costa Rica (5.3), Brasil (3.7) Perd (3.7), Colombia (3.7),
Guatemala y El Salvador (3.4), y en el lugar 89 de los 180 paises de la muestra.

El Barémetro Global de la Corrupcién (2009),2 una encuesta de opinién ptblica
difundida por Transparency International (TI), también muestra que el sector

M El Barometro es una encuesta sobre el tema de la corrupcion que se aplica a mas de 73,000
encuestados en 69 paises y territorios.
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privado utiliza el soborno para influir en las politicas ptiblicas, las leyes y las
reglamentaciones. La encuesta también comprobé que, ademas del alto nivel de
corrupcién percibido en los partidos politicos, el parlamento o cuerpo
legislativo y la administracién publica, las medidas gubernamentales para
combatir la corrupcién suelen ser consideradas inefectivas.

Figura 7
fndice de Percepcion de la Corrupcién 2008-2009
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Transparencia Internacional.

De las conclusiones de ediciones anteriores del Barémetro, se obtuvo que el 68%
de los encuestados considero a los partidos politicos como corruptos. Detrés de
los partidos politicos se ubican la administracion publica v el Poder Legislativo,
percibidos por el 63 y el 60% de los encuestados respectivamente como
corruptos.

La institucién Fundar (2009)% ha generado entre 2001 v 2009 el Indice
Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria (1LTP).>» En los resultados
obtenidos para 2009, Venezuela, Guatemala v Ecuador tucron los paises peor
evaluados, en contraste, s6lo Costa Rica reporto caliticacion aprobatoria. Con
relacion a 2005, México registré un retroceso de cuatro puntos porcentuales en
la calificaciéon global -cay6 de 54 a 48%- y la de 2009 ¢« 1o mas baja desde que
inicio el estudio en 2001. El 4&rea mas critica, en Mcxico v en Latinoamérica, es la

participacion ciudadana.

* Fundar, Centro de Andlisis e Investigacién, A.C.
2 Para 2009, la encuesta se envié a 149 expertos censados en Mexico, de los cuales contestaron 77.
Ello representé una cobertura del 52%.
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Fundar en uno de sus comunicados de prensa de 20072 consideré que en
Meéxico, a pesar de que el marco legal es practicamente el mismo no ha
mejorado en su objetivo de generar una verdadera Transparencia
Presupuestaria, lo que confirma los resultados de las revisiones de la ASF en los
cuales se observa una elevada discrecionalidad por parte de la SHCP en el
manejo presupuestario al margen de las determinaciones del Congreso,
situacion que tiende a erosionar la confianza institucional.

Los aspectos criticos que se sefialan en estas evaluaciones son la ausencia de
mecanismos para promover la participacion ciudadana, y la falta de contrapeso
del Poder Legislativo en las decisiones de modificacion del presupuesto
durante el ejercicio -especialmente a la luz del elevado monto de ingresos
excedentes, que permiten al Ejecutivo Federal contar con cientos de miles de
millones adicionales- y una creciente falta de confianza en el 6rgano de control
interno (la Secretaria de la Funcion Pablica), que se puede explicar en parte por
la falta de acciones concretas de combate a la corrupcién y en parte por el
limitado marco legal con el que opera, y el escaso uso de sus facultades legales
de sancién directa.

Fundar sefial6 en su informe que la ciudadania de México no confia en sus
procesos presupuestarios, y a cinco ediciones del estudio las brechas entre
paises persisten. Indicé también que hay paises en los que no hay indicios de
cambio, o bien persiste la desconfianza. Ello sugiere la falta de voluntad politica
por parte de los gobiernos con las calificaciones mas bajas para llevar a cabo
acciones estructurales e institucionales concretas encaminadas a abrir los
procesos presupuestarios.

Los resultados del estudio de 2007 y de 2009, destacan los aspectos criticos de la
transparencia en México:

(i) la ausencia de mecanismos para que los ciudadanos incorporen sus
preferencias y opiniones durante el proceso presupuestario

(i) la falta de contrapeso por parte del Poder Legislativo en las decisiones
para modificar el presupuesto durante el ejercicio -principalmente
ahora que los ingresos excedentes han permitido al ejecutivo federal
contar con montos considerables a reasignar cada afio-y,

(iii) la creciente falta de confianza en la Secretaria de la Funcién Pablica.

¥ Fundar (noviembre de 2007), Comunicado de Prensa No. 71.
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Tabla 11
indice de Transparencia Presupuestaria en México
-porcentaje de respuestas positivas-

Concepto 2003 2005 2007 2009
Informacion criterios macroeconomicos 64 54

Informacion sobre deuda 37 29 27 25
Asignacion presupuesto en base a resultados 29 27 24 16
R bilidad niveles de gobi 18 32 23 13

Cambios al presupuesto en el gjercicio 36 27 14 21

16 11 10 5

Part dad

Fuente: Elaborado con datos de indice latinoamericano de transparencia presupuestaria.

Los avances alcanzados en 2007, se perdieron en 2009, lo que muestra un
escenario muy negativo en general. La valoracion de las atribuciones de los
legisladores para modificar el proyecto de presupuesto del Ejecutivo durante la
discusién, y la valoracién positiva de la confiabilidad y el desempefio del
Organo de Control Externo, la Auditorfa Superior de la Federacién, junto con
las capacidades del érgano de control interno, sufrieron un retroceso en la

evaluacién de 2009.

En México, en especial, destaca la confianza en la Auditoria Superior de la
Federacion, que en 2007 habia registrado un avance positivo de 17 puntos
porcentuales con relacién a 2005; no obstante, esos mismos puntos los perdié en
la evaluacion de 2009.

La disminucién sensible en las capacidades fiscalizadoras de la ASF, muestra
que los rangos de respuestas obtenidos contintian siendo poco satisfactorias:
38% en 2003, 36% en 2005, 43% en 2007 y 34% en 2009, muy por debajo de la
linea aprobatoria. Asimismo, la confianza en la Secretaria de la Funcién Pablica
registré un decremento de 17% en 2007 a 10% en 2009.

Debe sefalarse, respecto de la funcién de fiscalizacion realizada por la
Auditoria Superior de la Federacién, que ha sido insuficiente debido a que
predomina en su tarea mds un enfoque de alcanzar metas cuantitativas que
concentrarse en temas cualitativos de orden nacional.
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A pesar de que se observan esfuerzos importantes en la revisién de algunos
temas presupuestales criticos, la transparencia continua teniendo obstaculos
principalmente en el manejo discrecional de ingresos excedentes provenientes
del petréleo, en la concentracién de una excesiva centralizacién y control del
presupuesto de la SHCP; en la dilucién de recursos canalizados a estratos de
bajos ingresos del sector agropecuario; en el destino y administracion de
asignaciones presupuestales a fideicomisos y sindicatos, entre otros.

Un elemento esencial en la fiscalizacion integral del presupuesto estd centrado
en las atribuciones legales y las capacidades técnicas que posea el érgano de
control externo para llevar a cabo su misién institucional. En principio, los
organos de control externo fortalecen la rendicién de cuentas horizontal y
pretenden garantizar la efectiva divisién de poderes a través de la evaluacion
del gasto y de sus recomendaciones.

Para cuantificar esta variable el estudio se basd en cuatro preguntas:

e La contraloria externa es confiable?

» Las recomendaciones de la contraloria externa han contribuido a combatir
la corrupcion?

e La contraloria externa verifica que el ejecutivo cumpla con las metas fisicas
de los programas del presupuesto?

e La contraloria externa tiene la capacidad para fiscalizar eficazmente el gasto
federal?

En estas variables de nuevo sobresale la Contraloria General de la Republica de
Costa Rica {CGRC). Esta institucién tiene un peso predominante en la rendicion
de cuentas y en la transparencia del manejo de recursos publicos. La CGRC es el
principal responsable de que este pais centroamericano seca el primero entre los
paises que son evaluados en esta edicién del estudio.

Destaca también México, pais que de hecho obtienc para la pregunta que evalaa
la confiabilidad de este érgano una de sus pocas calificaciones aprobatorias
(63%) en 2007, no obstante para 2009 la calificacion ¢s reprobatoria. En el
contexto mexicano, la Auditoria Superior de la Federacion ha sido uno de los
actores que, desde que fue creado en 2000, ha incrementado relativamente su
prestigio gracias la imparcialidad con la que actua v al aumento creciente de la
calidad de la informacién contenida en sus reportes.™

28 JLTP, 2009.

Tabla 12
Capacidad del 6rgano de control externo

Calificacion de 0 a 100%
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Deben destacarse también los resultados arrojados por el estudio en materia de
fiscalizacién del presupuesto y de rendicién de cuentas. Entre 2003 y 2009
ambos indicadores cayeron 17 y 13 puntos porcentuales, respectivamente, lo
que denota el grado de fragilidad con que operan los érganos de fiscalizacién
en México.

En contraste, de acuerdo al cuadro anterior, en la confiabilidad de la ASF, las
respuestas de los encuestados mejoraron en gran medida de 45% en 2005 a 63%
en 2007, pero se observa un retroceso a 46% en 2009. Las percepciones que
resultaron positivas en torno a la ASF se explican por el trabajo de
documentacién de irregularidades realizado por el érgano de fiscalizacién y
que ha sido difundido ptblicamente.

Sin embargo, los expertos consultados no consideran que las recomendaciones
de la contraloria externa hayan contribuido a combatir la corrupcién, ya que
solamente 29% en 2007 y 22% en 2009 tienen una percepcién positiva al
respecto.?

De acuerdo con el Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria
(ILTP), en México el 6rgano de control externo (ASF) resulta no aprobado en su
capacidad de fiscalizacién al fluctuar las respuestas de los expertos entre 38% y
34% como positivas en 2003-2009. En los cuatro anos de calificacién, de todos
los componentes, la confiabilidad del érgano de control fue el tnico indicador
con calidad aprobatoria en 2007 con 63 %.

Cabe destacar, que la efectividad y coniribucién de la ASF para combatir la
corrupcion fue la peor calificada por el ILTP al fluctuar en esos cuatro afnos
entre 22% y 31%. Los demas componentes también muestran una calificacién
reprobatoria.

La recomendacién mds importante realizada por ILTP abarca todos los aspectos
del proceso presupuestario y las condiciones de transparencia presupuestaria
en el pais. Es necesario reformar integralmente el marco legal del proceso
presupuestario. De hecho, lo mds probable es que en los préximos afios se
aprueben reformas importantes al marco legal, toda vez que se han discutido y
dictaminado ya una amplia variedad de iniciativas, y hay un dictamen
pendiente de reforma integral en la Comisién de Presupuesto y Cuenta Pablica.

» Fundar, ILTP (2009). Resultados para México.
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Fuente: Elaborado con datos de indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria.

El estudio del ILTP recomienda incorporar a estas reformas los mecanismos
necesarios para garantizar la participacion ciudadana, fomentar m4s claramente
la rendicién de cuentas por parte de los funcionarios publicos, fortalecer la
capacidad de sancién del organo de auditoria, crear las bases de un marco
presupuestario de mediano plazo y fomentar la evaluacién integral del gasto
publico no sélo su fiscalizacién promoviendo acciones de evaluaciéon del
desempefio de la funcién publica y un andlisis del impacto de las politicas
publicas, tanto a nivel federal como en los gobiernos locales, que cada vez
€rogan una mayor proporcién de los recursos.

Una de las grandes fallas del sistema presupuestario en México ha sido la
incapacidad de las instituciones para aplicar la ley cuando se cometen
irregularidades. Se ha sefialado la incapacidad que tiene la propia Auditoria
Superior para sancionar las faltas cometidas por los funcionarios ptblicos. Es
decir, las regularidades se encuentran y se documentan vy, posteriormente, las
dependencias encargadas de sancionar no aplican las multas, ni inhabilitan a los
funcionarios responsables de las irregularidades.

Para promover una rendicién de cuentas eficaz, por contraste, es necesario
reformar el marco legal a fin de restar la autoridad de sancién a las Secretarias
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de Hacienda (que multa) y de la Funcién Puablica (que inhabilita), y facultar a la
Auditoria Superior para hacerlo. De lo contrario, seguiremos teniendo un
marco legal en el cual el Poder Ejecutivo es el ultimo y tGnico responsable de
sancionar al Poder Fjecutivo en casos de corrupcién e irregularidades
administrativas.

Si no se desea transferir la autoridad a la Auditorfa Superior de la Federacién
(ASF), podria pensarse en crear una fiscalia especial a cargo del Poder Judicial
para casos de corrupcién, o bien establecer nuevas y elevadas sanciones a los
funcionarios que, faltando a su responsabilidad, castiguen las irregularidades
cometidas.

En cualquier caso, lo que si es indispensable es que estas reformas establezcan'y
delimiten claramente las funciones en la ley, y establezcan claramente los
mecanismos de sancion, a fin de evitar retrasos e intervencion por parte del
Poder Judicial ante la falta de claridad. Se requiere de una reforma al marco
legal que prevea un 6rgano de sancion, preferentemente externo al Ejecutivo,
con capacidades efectivas de sancidn e instancias judiciales de apelacion.

Existen otros indicadores generados por diversas instancias, que también dan
cuenta de los rezagos y debilidades que enfrenta el pais en dreas vinculadas con
la fiscalizacion superior o en donde ésta puede contribuir de manera decisiva a
superarlos.

Segin la OCDE, México ocupa cl lugar 28 de una muestra de 30 paises en
tardanza de la revision de la Cuenta Publica.

Por otro lado, el Foro Econémico Mundial ubica al pais en el lugar 60 en
competitividad econoémica de una muestra de 133 naciones, el 74 en educacién
superior, el 71 en preparacion tecnologica, el 68 en infraestructura, el 65 en
educacién primaria y salud, y el 48 en estabilidad macroeconomica.

En otros indicadores, México ocupa ¢l lugar 129 en delincuencia organizada, y
en costos para los negocios por delincuencia y violencia, el 124 en fiabilidad de
los servicios de policia; estamos en el lugar 71 en infraestructura global y en el
88 en calidad de suministro de electricidad; en el lugar 89 en mortalidad
infantil, el 115 en calidad de educacion primaria y el 125 en matematicas y
ciencias, el 120 en costos de la politica agricola y el 114 en participacion
femenina en la fuerza laboral, entre otros datos.
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Tabla 13

MEXICO EN EL INDICE GLOBAL DE COMPETITIVIDAD DEL FORO ECONOMICO MUNDIAL 2007-2010

No.DE PAISES ANALIZADOS Y ANOS

131 134 133
CONCEPTO 2007-08 2008-09 2009-10
1. Desvio de fondos publicos 60 95 100
2. Confianza del piblico en los politicos 91 98 94
3, Carga de la regulacion gubernamental 112 121 117
4. Delincuencia organizada 120 127 129
5. Fiabilidad de los servicios de policia 119 124 124
6. Calidad de carreteras 59 66 57
7. Calidad de suministro de electricidad 82 87 88
8. Morlalidad infantil 75 77 g
9. Calidad de educacién primaria 95 116 115
10. Calidad del sistema educativo 92 109 113
11. Calidad de matematicas y ciencias 113 127 127
12, Eficacia de la politica anti-monopolio ' 77 92 89
13. Costos de la politica agricola 105 105 120
14. Rigidez del empleo 63 99 102
15, Practicas de contratacion y despido 75 91 106
16, Participacion femenina en la fuerza laboral 112 115 114
17. Disponibilidad de capital de riesgo 86 99 98
18. Usuarios de internet 59 } 63 E
19, Usuarios de telefonia movil 69 80 89
20. Disponibilidad de cientificos e ingenieros 96 s 94

Fuente: The global competitiveness report. World Economic Forum, Suiza, 2001-2009.

Los indicadores descritos en esta secciéon son contundentes y dan cuenta del por
qué al interior del pais persiste la demanda social por mejorar la calidad de la
oferta de los servicios ptblicos, mejorar las politicas ptblicas, reducir el
dispendio, abatir la impunidad, e identificar y combatir decisivamente la
corrupcion.

De ahi que debamos reconocer la necesidad de llevar a cabo reformas
estructurales en el sistema de fiscalizacion superior, en el érgano técnico
encargado de llevarlo a cabo y en los resultados que se han obtenido, de tal
forma que dispongamos no sélo de un instrumento de evaluacion de la accién
estatal, sino de un coadyuvante, un asesor, un impulsor de un gobierno mas
eficiente, que apoye en el disefio y reorientacion de politicas ptblicas de
desarrollo econémico y social, alerte sobre posibles riesgos y en pocas palabras,
que sea mdas til para el trabajo legislativo y para disponer de informacién que
nos permita enfrentar los retos del pais y elevar la calidad de vida de los
mexicanos.
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3.4 Retos de la fiscalizacién superior

En nuestra visién, los retos que enfrenta la fiscalizacién superior deben ir de la
mano con los grandes desafios del pais, a fin de que provea elementos para
generar condiciones de mayor calidad de vida entre la poblaciéon.

Enfrentamos condiciones econémicas y sociales que configuran la dimensién de
estos desaffos. En el tltimo cuarto de siglo, de 1982 a 2008, la economia
mexicana crecié a una tasa promedio anual de apenas 2%, con lo que el PIB por
habitante practicamente se estancd, la lucha de combate a la pobreza no tuvo los
resultados esperados y, en cambio, el pais perdi6 presencia en el mundo.

Es claro que el deterioro de los indicadores de competitividad de México refleja
esa pérdida, pero nos alerta sobremanera pues en un mundo globalizado como
el actual, no se puede crecer si no se es competitivo. La caida de la participacién
de nuestras exportaciones dentro de las importaciones de Estados Unidos es un
indicador de que México esta siendo desplazado en el mercado internacional.

Seguimos teniendo fuertes rezagos sociales y desequilibrios regionales:
mientras la mayorfa de las viviendas en el DF disponen de drenaje (98%), en
Chiapas més de la mitad de las viviendas carece de ese servicio. En
Aguascalientes 97% de las viviendas cuenta con el servicio de agua potable, en
tanto que en Guerrero 27 de cada cien carecen de él.

El gasto total en educacién en México -que ronda el 7% del PIB- se encuentra
entre los mayores niveles de los paises industrializados, sin embargo, en
lectura, matematicas y ciencias, México es el pais con peores calificaciones
dentro del grupo de paises miembros de la OCDE.

Destinamos al campo uno de los mayores presupuestos de los paises de
América Latina, pero a pesar de ello los indicadores de productividad y
rendimiento por hectarea de los principales cultivos nos ubican en los dltimos
lugares.

En el sector financiero, la proporcién de créditos que el sector bancario dedica a
la industria y al comercio es una de las mas bajas en el continente americano.

De frente a la situacion actual del pais, la fiscalizacion superior no puede
quedarse ajena o actuar de manera marginal, sino que debe sumarse al
propésito de:
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» Alcanzar un crecimiento econémico sustentable, para garantizar
empleos suficientes y bien remunerados y abatir los niveles de pobreza,
desigualdad social y desequilibrio regional;

o Prevenir &dreas de alto riesgo y situaciones de crisis como la que
padecemos en la actualidad;

« Tener acceso generalizado a servicios de calidad en la educacién, la
salud y la seguridad social;

+ Contar con seguridad publica e imparticion de justicia efectivas y
oportunas;

» Garantizar una solidez estructural en las finanzas publicas y calidad del
gasto;

» Asegurar la sustentabilidad del medio ambiente y de los recursos
naturales,

La idea central que no debemos conformarnos con una fiscalizacion que se
constrifia a revisar la Cuenta Publica, sin que haya mejoras tangibles para la
poblacién en aspectos centrales como la actividad productiva, la pobreza, el
empleo, la educacién, la salud, la seguridad social, la seguridad publica,
etcétera.

Estudios internacionales demuestran la factibilidad de que la fiscalizacién sea
relevante en las agendas nacionales, pues cuando existe un sistema eficiente de
fiscalizacién superior, se genera un conjunto de incentivos que impacta sobre
los niveles de calidad del gasto publico, la efectividad de las politicas ptblicas y
la eficiencia del quehacer gubernamental. Ademads, una fiscalizacién eficiente
genera también dividendos a la gobernabilidad, ya que los resultados efectivos
nutren la confianza de la poblacion hacia sus gobiernos.

3.5 Instrumentos y propuestas para enfrentar los retos

Desde nuestro punto de vista, requerimos inicialmente de un trabajo de
fortalecimiento de las instituciones involucradas, pero de una participacién de
todos los actores en varios temas de una agenda que, por supuesto, es
ambiciosa, pero que debe considerarse para el mediano plazo.

La propuesta de avanzar en materia de fiscalizacion superior en el pafs, implica
reflexionar sobre una nueva estrategia, a partir de la revisién de nuestra propia
experiencia y la consideraciéon critica de las experiencias internacionales
exitosas en la materia.
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Algunas propuestas especificas son las siguientes:

a)

b)

Transformar el enfoque actual de fiscalizacion superior. Debemos pensar en
un modelo que tenga una visién integral y estructural, y que privilegie
la evaluacién de los temas fundamentales, planes y programas, a la luz
de la informacién proveniente de la Cuenta Publica Federal y de otras
fuentes certeras y confiables.

La fiscalizacion superior debe trascender la parte sola de la gestion
financiera y evaluar de manera integral a los entes ptblicos, que
considere su cumplimiento programético presupuestal, su desempefio e
impactos de sus politicas, asi como su vinculacién con el Plan Nacional
de Desarrollo y los programas sectoriales.

En esta vision integral, es importante también identificar las areas de
alto riesgo para determinar acciones preventivas que eviten situaciones
de crisis econémicas, ambientales o de salud.

En este nuevo esquema debe transitarse en definitiva hacia una
fiscalizacién que ofrezca evaluaciones de mayor integralidad, y que se
alejen del criterio de privilegiar la cantidad de auditorias por sobre la
calidad de las mismas. La fiscalizacion debe ser selectiva y estratégica y
estar orientada al desempefio institucional y la calidad del gasto.

Garantizar la vinculacion de la fiscalizacion con la presupuestacion y la
planeacion del desarrollo. Durante los afios recientes se han dado pasos
importantes para hacer que la fiscalizacion pueda proveer de datos que
permitan retroalimentar el proceso de planeacion-programacion y
presupuestacion; sin embargo, hasta ahora no ha sido del todo posible
v las recientes reformas que acortaron los tiempos para la presentacion
de la Cuenta Publica y su revision si bien son un paso importante, son
insuficientes para ese objetivo.

Adicionalmente, hasta ahora la fiscalizacion no ha podido garantizar
que la revision de la Cuenta Publica trascienda a evaluaciones sobre el
cumplimiento de los objetivos y estrategias que se establecen en los
planes de desarrollo, situacién incongruente si se considera que es la
Camara de Diputados la responsable de aprobar los recursos para
financiar dichos planes, asi como los programas sectoriales que derivan
de ellos.

La fiscalizacion como un generador de informacién estratégica, certera,
relevante y oportuna. Para incidir en el mejoramiento de la calidad del

d)

gasto piblico, es indispensable disponer de informacion relevante y
oportuna que identifique las fallas y los problemas en la asignacion y
ejercicio de los recursos, informacién estratégica para toma de
decisiones.

El Congreso y de manera especifica la Camara de Diputados, deben
disponer oportunamente de la informacién y de las recomendaciones
del o6rgano de vigilancia sobre el desempefio del gobierno y los
resultados de sus programas, para incidir en una mejor asignacién del
presupuesto y del control del mismo, y para legislar sobre todos los
campos de actuacion de la administracién puablica.

Optimizar la coordinacion y colaboracion de la ASF con érganos de
fiscalizacion y agentes involucrados. El espiritu del articulo 79
constitucional asigna a la fiscalizacién superior el liderazgo para
coordinar acciones, dictar las directrices, criterios y reglas, y para
asumir la capacidad de convocatoria, con base en su credibilidad ante la
sociedad y la certeza juridica de su actuacion.

Mucho de la efectividad de la fiscalizacién superior radica en la
coordinacion eficaz de la ASF con el resto de las entidades de
fiscalizacién, incluidas las entidades de fiscalizacion superior de las
Legislaturas Locales, asi como con las entidades regulatorias y de
control sectorial (CNBV, Banxico, CONDUSEF, Comisién Reguladora
de Energia, entre otras). La aspiracion es minimizar el costo de la
fiscalizacion y maximizar sus beneficios en términos del uso adecuado
de los recursos y los beneficios para la poblacion.

Perfeccionar el marco juridico de la fiscalizacion superior. El marco juridico
de la fiscalizacién superior ha sido actualizado v perfeccionado desde
las reformas constitucionales de 1999 v mas« recientemente con las de
2008, la aprobacion de la Ley General de Contabilidad Gubernamental
y la entrada en vigor de la Ley de Fiscalizacion v Rendicion de Cuentas
de la Federacién.

A pesar de ello, persisten lagunas qu¢ agqui hemos senalado,
ambigiiedades y complejidades que limitan ¢l alcance de los
instrumentos de fiscalizacion en el combate ctectivo de la corrupcion y
la mejora de la calidad del gasto publico.

Se requiere de un marco juridico que enfatice la fiscalizacion de alto
impacto y la calidad del gasto publico; que incluva expresamente a
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todas las entidades publicas y privadas que ejerzan o administren
recursos publicos, asi como a todas las dreas involucradas, incluyendo
las de carécter financiero.

Un marco legal que brinde autoridad al érgano fiscalizador, pero
también certeza juridica a los fiscalizados. Debemos aspirar a una
entidad que goce de reconocimiento entre quienes revisa, pero también
el beneplacito de la poblacién a la que se rinde cuentas.

Reorganizacion de la  Auditoria  Superior de la Federacién. Una
transformacién del esquema actual de fiscalizacién superior no puede
concebirse sin una reorganizacion del érgano técnico responsable de
llevarla a cabo, renovando sus enfoques y calidad de actuacion.

La velocidad con que ha evolucionado el marco juridico e instrumental
de la fiscalizacién, han rebasado la poca adaptacion de la estructura de
la Auditoria Superior de la Federacion, que actta bajo efectos inerciales
de la anterior Contaduria Mayor de Hacienda.

Estamos convencidos de que con el actual esquema de fiscalizacién, por
mucho que avancemos, sus aportes seran marginales. Se trata, por
supuesto, de aprovechar mucho de lo bueno que se tiene, pero
definitivamente habrd que avanzar en una nueva organizacion,
adaptada a esquemas sectoriales o funcionales en sustitucién del actual
que funciona por tipo de auditorias. La evaluaciéon integral de las
entidades estratégicas exige del conocimiento sectorial especializado y
de la conformacién de cuadros técnicos multidisciplinarios.

Formar cuadros de especialistns. Debemos avanzar hacia renovados
esquemas de capacitacion y formacion de especialistas en fiscalizacion,
que cuenten con el conocimiento técnico suficiente para seleccionar,
efectuar y dictaminar evaluaciones integrales que pongan énfasis en el
desempeno de las dependencias y entidades fiscalizadas.

La experiencia ha demostrado que diversos entes auditados han
llamado la atencién sobre la falta de conocimientos especializados en
diversos procesos que son revisados, de tal manera que la utilidad de
sus recomendaciones se vuelve marginal.

Evaluar los resultados de la fiscalizacion superior. La importancia y efectos
del trabajo de la Comisién de Vigilancia para mejorar diversos campos
de la fiscalizacién superior, demuestran la relevancia de la evaluacién
de sus resultados.

i)

)

La nueva Ley de Fiscalizacion rescata el espiritu de esta propuesta al
establecer la trascendencia de la evaluacién para mejorar la gestion y el
desempefio de los entes auditados. Corresponde ahora disefiar y poner
en practica los mejores métodos para que esta herramienta fortalezca
atn mas a la fiscalizacién.

Ampliar el rol de la sociedad civil. En un esquema renovado de
fiscalizacién, debe promoverse un rol mas activo y sistemético, en el
que tengan cobertura de comunicacién clara y expedita, las
organizaciones sociales, los medios de comunicacién y las instituciones
académicas, entre otros, para que puedan realizar denuncias de
irregularidades, ineficiencias y actos de corrupcion, asi como estudios y
propuestas encaminados a mejorar y modernizar el sistema de
fiscalizacién superior mexicano. La Ley de Fiscalizacién define este
esquema como una Contraloria Social a la cual deberemos darle fuerza
y operatividad.

Optimizar el uso de las tecnologias de informacion. Estas tecnologias son el
punto de referencia del siglo XX y el principal rasgo del inicio del siglo
XXI. La difusién y el uso de sus herramientas han permitido a la
sociedad incrementar la productividad en la industria, en la agricultura,
en los servicios y ha revolucionado la gestion y pueden ser una
poderosa herramienta para instrumentar una fiscalizacion de mayor
alcance y efectividad.



Capitulo IV

Propuesta de un programa para
la construccion de una
fiscalizacion de vanguardia

n el escenario actual que vive el pais, se requiere de un dérgano
fiscalizador moderno v eficiente, que acompase la renovacién de su
marco juridico con un proceso de modernizacién institucional.

El punto de arranque de un nuevo disefo institucional para México tiene que
ver con el propésito de construir una Fiscalizacion Sustantiva, basada en la
formulacién de un Sistema Integral de Planeacion de la Fiscalizacion Federal
(SIPFF) que incluya una perspectiva de corto, mediano y largo plazo y que
capture la visién del pais que sc¢ quiere modelar por lo menos para el primer
cuarto del siglo XXL

Por su envergadura, es una tarca singularmente compleja y dificil, pero
socialmente rentable. Se han dado pasos firmes para la consecucién de esta
importante tarea. Para seguir caminando en ese rumbo deben unirse los
esfuerzos de la totalidad de los organos de fiscalizacién, los cuerpos técnicos y
los legisladores para hacer realidad las reformas que se necesitan, porque estoy
convencido que las instituciones de fiscalizacion son instrumentos idéneos y
valiosos para promover el desarrollo econdmico y social que el pais demanda.

4.1 Filosofia de la propuesta

La propuesta de transformacion de la fiscalizacién que se propone en este
trabajo, asume la filosofia siguiente:
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El Congreso debe seguir teniendo un papel clave en la rendicién de
cuentas respecto al uso de los recursos publicos.

» Integra una visién de corto, mediano y largo plazo, bajo un contexto de
gradualismo firme y consistente (transformaciones secuenciales no
simultdneas del proceso fiscalizador).

« Distingue la independencia necesaria de la falsa autonomia que debe
tener el érgano fiscalizador.

¢ Asume que los 6rganos auténomos incluyendo el banco central rindan
cuentas de manera efectiva y no formal.

+ Considera indispensable una reforma profunda al marco institucional.

» Asume la necesidad de modernizar estructuralmente al 6rgano de
fiscalizacion.

» DPone énfasis en la contribucién al crecimiento y en la calidad de los
indicadores para medir el desempefio y reorientar las actividades
sustantivas de los entes piiblicos.

» Propone una nueva y radical agenda para medir con rigor las
condigiones estructurales de la economia y someter a critica implacable
y constructiva la calidad de los supuestos detrds de las politicas
ptiblicas y de los programas (fiscalizacion sustantiva).

» Considera un nuevo papel activo para los entes fiscalizadores.

« Pone como centro de su actividad fiscalizadora verificar el beneficio
tangible a la sociedad de las acciones pubilicas.

El plan que se propone para elaborar el disefio institucional del Sistema
Nacional de Fiscalizacién Sustantiva (SNFS) que requiere el pais, sigue cuatro
fases temporales claramente definidas, que corresponden, aunque no
linealmente, a acciones de fiscalizacién de corto, mediano y largo plazo.

4.2 Fundamentos del nuevo enfoque

La fiscalizacién superior tiene como objetivos fundamentales, el uso racional y
eficaz de los fondos ptblicos, la busqueda de una gestion rigurosa, la
regularidad en la accién administrativa y la informacion, tanto a los poderes
ptublicos como al pais, mediante la publicacién de informes objetivos, los cuales

son necesarios para la estabilidad y e] desarrollo de los Estados, en el sentido de
los postulados de las Naciones Unidas

Estos objetivos, para ser ttiles deben traducirse en logros tangibles de la accién
publica, que puedan ser medidos con el rigor técnico adecuado, que orienten de
manera estratégica las decisiones de los legisladores, que corrijan con atingencia
errores en el funcionamiento y aplicacién de los recursos, y que informen de
manera oportuna de los riesgos de las politicas ptblicas.

Respecto a esto dltimo, la fiscalizacién y los encargados de ejecutarla deben
evaluar de manera critico-constructiva, la calidad de la aplicacién de los
recursos de los entes ejecutores de gasto, la coherencia de los programas, y los
mecanismos de control; la identificacion oportuna de los cambios en las
tendencias econdmicas, sociales, demogréficas y ecoldgicas, que afecten la
viabilidad de los programas gubernamentales y de las politicas piblicas.

Ademas del proceso de identificacion de los riesgos de las acciones de politicas
ptblicas, los entes fiscalizadores deben ser capaces de disefiar mecanismos
eficientes para dar un seguimiento actualizado de la creciente complejidad de
las operaciones del gobierno, de su mayor interdependencia, a efecto de poder
anticipar los nuevos riesgos sistémicos que los mercados globalizados estan
generando por la vertiginosidad actual de los cambios econémicos, sociales y
politicos.

Este seguimiento, tiene que basarse necesariamente en las nuevas tecnologias
de la informacién y en los instrumentos mds refinados del control
gubernamental. Asimismo, debe tomar en cuenta los avances en las distintas
disciplinas sociales, que se enfocan a explicar el comportamiento social: como la
antropologia social, la sociologia convencional, la criminologia sofisticada de
investigacion del delito de cuello blanco, la psicologia conductual, la psicologia
y sociologia experimentales, la teoria de la administracién publica basada en la
racionalidad limitada (bounded rationality), la teoria empirica de la
organizacién industrial, y los avances de las ciencias sociales cuantitativas entre
otras. :

Bajo este nuevo enfoque, el auditor debe estar entrenado ademas del dominio
técnico de su disciplina y especialidad, en la comprension del marco social y
econ6mico global en que operan el gobierno y los mercados privados, en los
avances generales sobre el uso y eficacia de las tecnologias de informacion, y
disponer de una capacidad constantemente afinada para detectar creativamente
y con aguda percepcion las formas mas relevantes y sofisticadas en que se
despliega la corrupcién sistematicamente organizada (fenémeno considerado la
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plaga de la economia global del siglo XXI). Tales son los propésitos del nuevo
enfoque fiscalizador estratégico.

4.3 Objetivos del Programa

Los objetivos estructurales de la fiscalizacién del futuro que estamos
visualizando son, a grandes rasgos, los siguientes:

« Contribuir a mejorar de manera efectiva y corroborable el
funcionamiento del gobierno; identificando deficiencias en su
funcionamiento; evaluando la coherencia de los programas, y la
alineacién entre los Planes Nacionales de Desarrollo, los programas
publicos sectoriales y los programas especificos; incrementando la
calidad de la aplicacién del Estado de Derecho, al interior del gobierno
y hacia la sociedad; asi como combatir las nuevas formas de corrupcion,
disminuir la discrecionalidad e incrementar la transparencia en el uso
de los recursos publicos, v realizar una rendicion de cuentas efectiva.

+  Contribuir a mejorar la calidad de las politicas publicas, identificando:
riesgos; inconsistencias v sesgos en la aplicacion de los programas;
cambios en las tendencias del entorno que afecten a las politicas, y
determinando con precision las consecuencias econdmicas y sociales de
caracter estructural relacionadas con la aplicacion de dichas politicas.

«  Aportar al Congreso elementos técnicos provenientes de su trabajo de
auditoria y evaluacién del sector publico, asi como de su conocimiento
del funcionamiento general v especifico del estado, con la finalidad de
apoyar al Congreso en su labor de evaluar, aprobar y controlar el
ejercicio del presupuesto. Asimismo, determinar con informes objetivos
y rigurosos la verdadera condicion financiera del Estado.

« Contribuir a la cultura de la rendicion de cuentas del pais.

« Aportar elementos para ¢l otorgamiento de una proteccion efectiva a
los contribuyentes, incrementando la eficacia del marco legal e
institucional del pafs.

« Desarrollar una fiscalizacion estratégica, que permita identificar los
riesgos estructurales de las politicas publicas y de los programas
gubernamentales.
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» Identificar oportunamente las fallas estructurales de los supuestos de la
sabidurfa convencional en que se basan las politicas publicas y los
programas gubernamentales.

4.4 Pilares de la nueva arquitectura fiscalizadora

Coadyuvar a disminuir el déficit democratico actual, mediante el
establecimiento efectivo y no ficticio del imperio de la Ley, y convertirse en la
conciencia de la sociedad, son tareas importantes de la fiscalizacién moderna,
pero insuficientes en ausencia de un nuevo enfoque fiscalizador mas
estratégico, que no sélo pretenda lograr un impacto efectivo en las practicas
gubernamentales, sino que tenga la capacidad técnica y objetiva de develar las
debilidades y los riesgos de las politicas ptblicas, que subyacen en el disefio y
aplicacion de los programas gubernamentales.

La nueva visién estratégica de la fiscalizacién sustantiva que proponemos
descansa en 9 pilares.3

Figura 9
Nuevo Modelo de Fiscalizacién Superior
1 2 3
Bloque A Combate a la Corrupcion Rendicion de Cuentas Transparencia
4 5
1 o1 a b Practic:
Efcctividad, Eficiencia y Economia mejoras a la Practica
Bloque 0 B / Gubcernamental

Evaluar Riesgos
Identificar Tendencias Socioccondmicas

Bloque C Priorizar Temas Estratégicos
Evaluar Impactos Estructurales de los
Programas
7 R 9
Bloque D Fiscalizacion Estratégica . (mﬂhul‘c uﬂlu. Flscahznc!m\
Corrupcion Sofisticada Constructiva

La nueva fiscalizacién que proponemos agrega tres bloques a la fiscalizacién
moderna, a saber: fiscalizacion estratégica, combate a la corrupcion sofisticada y

3 El término optimo se define bajo la idea de la racionalidad limitada construida por Hebert Simon,
y no se basa en la idea de la optimizacién.
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fiscalizacién constructiva orientada a promover un desarrollo econémico con
equidad. Estos bloques vienen a subsanar los huecos de la fiscalizacion
moderna convencional tal como actualmente se aplica en entidades de
fiscalizacién avanzadas como la GAO, y la NAO entre otras entidades. A
continuacion se describe el contenido fundamental de estos tres bloques.

4.5 Fiscalizacién estratégica

Esta fiscalizacion tiene por objetivo evaluar los temas econémicos y sociales
criticos subyacentes en las politicas publicas y los programas gubernamentales,
cuyas caracteristicas fundamentales son:

+ Programas y politicas ptblicas de alto riesgo financiero, cuyas fallas se
traducen en un grave deterioro estructural de la condicién financiera
del Estado, situacién que de ocurrir inevitablemente restringe de
manera severa el potencial de recursos financieros que pueden
canalizarse a otros programas sociales relevantes. 3!

« Programas y politicas publicas cuyas fallas impliquen un deterioro
severo del potencial multiplicador del gasto publico, reduciendo
grandemente la efectividad de las politicas anticiclicas del Estado.3?

» Programas y politicas publicas cuyas fallas impliquen una severa
reduccién del potencial de crecimiento econémico, o en su defecto
propicien un crecimiento con elevada inestabilidad y multiples latentes
desequilibrios por wuna especificacién incorrecta de incentivos
econdmicos de cardcter regulatorio. En este rubro es relevante la
evaluaci6n de los entes de regulacién, cuya misién es crear un ambiente
de elevada competitividad de la economia. Asimismo, entran los
programas y politicas ptblicas orientados a incrementar el dinamismo
de la expansién de los mercados y su equilibrio regional, y la mejora
efectiva de la desigualdad del ingreso de la sociedad.

+ Programas y Politicas Publicas cuyas fallas inhiban el cumplimiento de
la ley y la aplicacion efectiva del estado de derecho.

De lo anterior se deduce, que la fiscalizacion estratégica se orienta a evaluar y
auditar los programas gubernamentales torales, cuya efectividad contribuye a

3 Un rescate bancario mal operado como el asociado al FEOBAPROA-IPAB, ha significado no solo
una cuantiosa deuda, sino transferencias significativas permanentes de recursos presupuestarios en
detrimento de otros programas sociales.

%2 Limitando también la potencialidad inducida por dichas politicas de la inversién privada.
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potenciar el crecimiento y desarrollo econémico del pais en un contexto de
mayor equidad. Asimismo, la fiscalizacién estratégica debe privilegiar las
revisiones al desempefio sobre las bases siguientes:

a) Realizar evaluaciones vy revisiones orientadas a elucidar el
cumplimiento de resultados globales, asi como a la evaluacién del
desempefio sectorial. Estas evaluaciones 7y revisiones tienen
parcialmente un cardcter macroeconémico.

b) Proponer esquemas enfocados a mejorar la oportunidad de la
fiscalizacién estratégica en el ciclo presupuestario. Es importante
sefialar que las tendengias internacionales de fiscalizacién, no solo estan
asignando un papel creciente a las revisiones al desempefio, sino que
estdn introduciendo mecanismos para que este tipo de revisién
constituya por la oportunidad de la misma un elemento decisorio
valioso del legislador en el ciclo presupuestario.

Estas tendencias muestran de manera contundente una mas efectiva y
oportuna incorporacién de los resultados de las revisiones al
desempefio en el ciclo presupuestario. En la préctica fiscalizadora de
algunos paises avanzados, se evalian de manera permanente a lo largo
del afo los resultados de las auditorias al desempefio, sin que los
parlamentos tengan que esperar hasta que se integren dichos resultados
a los informes anuales de fiscalizacién.?

c¢) Priorizar la construccién de indicadores de desempefio de alta calidad,
a efecto de que se orienten a medir el cumplimiento de objetivos
sustantivos de los entes encargados de los programas y de las politicas
publicas, y asegurar la generacion de beneficios tangibles a la poblacion
objetivo, que es beneficiaria de dichos programas.

d) Desarrollar un sistema objetivo de medicién de resultados para
determinar con precision los avances y retrocesos reales de los
programas gubernamentales, y la forma en que mejora tangiblemente
bajo una perspectiva estructural; la actividad estratégica global-sectorial

*La experiencia internacional demuestra que en programas de emergencia es indispensable contar
con una fiscalizacion oportuna en tiempo real. En Estados Unidos el programa de rescate financiero
denominado Troubled Asset Relief Program (TARP), aprobado por el Congreso de los Estados
Unidos en 2008, estuvo condicionado a que de manera excepcional la GAO tuviera la facultad de
fiscalizar en tiempo real la aplicacion del TARP que implica la erogacién de 700 mil millones de
dolares de recursos fiscales, con lo que el Congreso suspendié la aplicaciéon de los principios de
anualidad v posterioridad que rigen a las auditorias tradicionales de la GAO.
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de los programas gubernamentales ejercidos, tales como: la condicién
financiera del Estado, la efectividad, eficacia y economia del gasto
publico, el valor del multiplicador de impacto econémico del gasto
publico, el ambiente competitivo, la expansion efectiva de los mercados
inducida por una mayor capacidad de compra de la poblacién, basada a
su vez en un sistema con menores desigualdades econémicas, y la
calidad del desempefio institucional para aplicar el estado efectivo de
derecho.

e) Garantizar mecanismos eficaces para que los resultados de las
revisiones y auditorias se instrumenten adecuadamente, y sea factible
mejorar la practica gubernamental. Lo anterior requiere de la
realizacién = sistematica de auditorias integrales dinamicas de
seguimiento  global, sectorial y particular, las cuales al
institucionalizarse generaran elementos valiosos para una fiscalizacién
estratégica preventiva eficaz.

En sintesis, la fiscalizacion estratégica tiene como misién: promover el
desarrollo econdémico con equidad, detectando las insuficiencias de los
programas y de las politicas piblicas, eliminando mediante su anticipacién y
control, los riesgos de los mismos, y operando una fiscalizacién preventiva
oportuna, estrechamente cercana al ciclo presupuestario.

4.6  Fiscalizacién contra la corrupcién sofisticada

La sociologia criminal reciente ha creado la categoria de fraude controlado, para
investigar una nueva forma de corrupcién generada por las actividades
cotidianas de las empresas publicas y privadas, que implican una terrible
externalidad negativa, por los severos dafios causados a quienes no forman
parte de la actividad fraudulenta. La manifestacién de estos dafios puede ser
inmediata, generando el colapso de la empresa (publica y privada), o puede ser
mediata con costos fiscales y sociales cuantiosos diseminados a lo largo del
tiempo. El dafio puede ser realizado mediante una accién contundente o bien
puede provenir de acciones acumuladas cuyos efectos se manifiestan después
de un prolongado tiempo. ‘

El fraude controlado no es cometido por individuos aislados, sino que requiere de
la participacién de un grupo colectivo de individuos, altamente especializados,
conocedores de procesos relevantes de las actividades de la empresa privada o
publica, circunstancia por la cual se posibilita el fraude. Es de llamar la atencién
que frecuentemente grupos de individuos afectados por el fraude controlado no

son conscientes de ello, en otros casos los afectados experimentan una pérdida o
quebranto econémico stibito que es imposible evitar oportunamente.

El fraude controlado, surge con la participacién consciente (o inconsciente por
omisién) de quienes se encargan de la labor de vigilar dentro y fuera de las
empresas y organizaciones que no ocurran los fraudes. La contabilidad creativa
apoyada por despachos contables ha sido util para estimular este tipo de
fraude.

El fraude controlado, esta dirigido por grupos de individuos que explotan la
confianza depositada en ellos por los miembros de la organizaciéon y en el caso
de las entidades publicas por los miembros de la sociedad en general.

La sociologia criminal reciente reconoce que el fraude controlado, emerge en los
siguientes tipos de ambientes:

» Organizaciones con debilidades organizacionales,

+ Tolerancia por el cuerpo social y de los encargados de aplicar la
legalidad, a la existencia sistemética de conflictos de interés en la
estructura operacional de los programas gubernamentales y en la
estructura encargada de aplicar el estado de derecho,

o Tolerancia indebida a la existencia sistematica de operaciones con
elevada probabilidad de que sus ejecutores generen riesgo moral, o
realicen una adversa seleccién de proyectos,

+ Inexistencia de compromisos institucionales de la totalidad de la fuerza
politica para sancionar al delito, sin importar la jerarquia de los
individuos que cometen el fraude,

»  Supervision, regulacion y control institucionalmente débiles,

« Cambio institucional dindmico, que implica que los operadores de las
organizaciones v empresas vayan por delante de los encargados del

control y el combate del fraude,

o DProliferacién de esquemas cuasiprivados de servicios publicos con
deficiente control y regulacién,

« Elevada desregulacién econémica,
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« Existencia de auditores y abogados complacientes que apoyan con su
conocimiento a los perpetradores del fraude, en el que es baja la
probabilidad de que paguen costos por su conducta,

» Disefio institucional favorable al fraude controlado,

» Minimizaciéon de los efectos econémicos y sociales del fraude
controlado.

La globalizacién, la desregulacion econémica, y la captura de los entes
reguladores por los entes regulados, tienden a generar también un ambiente
propicio para el fraude controlado.

Bajo la globalizacién econémica, el fraude controlado se ha caracterizado por
aparecer en oleadas sistemdticas, contaminando el cuerpo social y poniendo en
riesgo a la economia general de un pais, todo ello, bajo una apariencia de
legalidad. Las consecuencias de la emergencia por oleadas del fraude controlado
son devastadoras para la numerosa poblacién afectada, de ahi su peligrosidad,
y la necesidad de su erradicacion efectiva.

La investigacion reciente de la sociologfa criminal revela que el fraude controlado,
es parte de la actividad racional de grupos de individuos enquistados por lo
general en lo mas alto de las estructuras jerarquicas de las empresas y
organizaciones publicas y privadas. Cabe sefialar, por otro lado, que el llamado
delito de cuello blanco es un componente relevante del fraude controlado.

4.7 Fiscalizacion sustantiva y constructiva.

Entendemos por fiscalizacion constructiva, el trabajo especifico del érgano de
fiscalizacion orientado a evaluar exhaustivamente, la solidez técnica de los
supuestos v las bases analiticas y empiricas en que se sustentan las politicas
publicas y los programas gubernamentales con el proposito de que sus
resultados permitan guiar el disefio de una fiscalizacion altamente rigurosa, que
trascienda los intereses econémicos de grupo, los cuales suelen guiar la
denominada sabiduria convencional en que se inscriben la mayor parte de las
politicas publicas que han alcanzado prestigio y que no necesariamente tienen
sustento en una sélida experiencia empirica no manipulada.

El fiscalizador de vanguardia, debe ser capaz de clarificar socialmente lo que
subyace en las teorias abstractas aceptadas por la teorfa convencional, con la
finalidad de que se eluciden los efectos sociales de las politicas piblicas que
sustentan los programas gubernamentales basados en la ortodoxia, los cuales
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tienden a ser ocultados con gran cuidado analitico por los operadores de los
programas. Por ello, los auditores publicos deben ser capaces de evaluar
criticamente la pertinencia de la sabiduria convencional que a menudo se
encuentra detrds de los programas gubernamentales.

La fiscalizacion constructiva, considerada como una tarea central de la auditoria
publica de vanguardia, debe enfrentar con osadia analitica y empirica los
paradigmas establecidos por la teorfa social, sobre todo de aquellos que
orientan un modo convencional de hacer politica ptblica base de los programas
gubernamentales. Debe transparentar, los fundamentos de dichas politicas a fin
de evitar sesgos socialmente inadecuados, revelando con claridad conceptual
los grupos econémicos ganadores, asi como los grupos econémicos perdedores
de una politica puablica especifica, a fin de estimar las compensaciones que
requieren los grupos perdedores con dicha politica.

Asimismo, la fiscalizacion constructiva debe sustanciar conceptos y categorias
relacionados con los “objetivos institucionales” establecidos en los programas
gubernamentales. Sin esa precisién, la evaluacion o revision del cumplimiento
del programa por parte del ente encargado de instrumentarlo pierde relevancia.

Finalmente, la fiscalizacion constructiva, tiene que revelar con claridad y rigor, los
efectos sociales y econémicos de la introduccién de una politica o programa
gubernamental, tiene que revelar también que la norma aceptada por la
sabidurfa convencional, puede ser subdéptima o ineficiente socialmente al
aplicarse abstractamente como norma general, sin atender otros factores
econdmicamente relevantes. De esta manera, la fiscalizacion constructiva puede
generar un valor agregado importante y mejorar las politicas publicas, al
sefialar sus insuficiencias analiticas y técnicas, y su asociacién con ideoclogias
conservadoras o radicales. La fiscalizacién constructiva debe podar el sesgo
ideologico que contamina los programas gubernamentales.

Una tarea fundamental de la fiscalizacién sustantiva de vanguardia del siglo
XXI, es consolidar el compromiso de los érganos de fiscalizacién de incorporar
sistematicamente en su practica revisora la fiscalizacion constructiva,

48 Los contornos de la nueva arquitectura de fiscalizacién.

Para consolidar la nueva arquitectura se debe partir de un esquema que
identifique los elementos de la arquitectura del Sistema Nacional de
Fiscalizacion de vanguardia que permitird afrontar los retos actuales y futuros
de la fiscalizacién superior.
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Figura 10
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4.9 Etapasy metas del Plan Estratégico

Este sistema se fundamenta en un Plan Estratégico y su elaboracién se articula
de la manera siguiente:

Figura 11
Etapas y Metas Globales del Plan Estratégico del
Nuevo Sistema de Fiscalizacion Superior Nacional

ETAPAS METAS GLOBALES

Meta Global 1: Que el Sistema de Fiscalizacion Superior de México
cumpla satisfactoriamente con su mision basica de combatir la
corrupcion, la rendicion de cuentas de los servidores y funcionarios
publicos, v la transparencia de las actividades publicas.

Fase 1: Realizar 1a misién
basica de la fiscalizacién

Meta Global 2: Incrementar la calidad, eficacia v efectividad de las
auditonas v det sistema de fiscalizacion bajo una perspectiva integral
(global, sectorial v particular), disenar e instrumentar mecanismos
efectivos que permitan institucionalizar la implantacion de mejora a la
practica gubernamental, asi como desarrollar los mecanismos para una
salida corroboracion teenica v objetiva de dicha mejora.

Fase L1:

Elevar la calidad ¥
efectividad de la
fiscalizacion y la rendicion
de cuentas

Meta Global 3: Convertir al organo de fiscalizacion superior en consejero
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del camino institucional que tienen impacto sobre las politica puablicas v
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1a ASF los programas gubernamentales, sobre sus debilidades v fuerzas, sobre

los riespes exvistentes en su diseno, v sobre las consecuencias o impactos
estructurales de Ly aphoacton de los mismos.

Meta Global 4: Desarrollar un ente fiscalizador que contribuya con
efectividad o promoever Jos intereses generales de la sociedad, que
promuesa ol creanuento con equidad, que someta a una critica
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Fase I: Realizar la mision bdsica de la fiscalizacidn

Meta Global: Que el Sistema de Fiscalizacion Superior de México curpp}a
satisfactoriamente con su mision basica de combatir la corrupcién, la r?nd1c1on
de cuentas de los servidores y funcionarios publicos, y la transparencia de las
actividades publicas.

Los Objetivos Estratégicos del SNFDV para esta meta es apoyar al Congreso
(y al gobierno) a través de:

« Proponer mecanismos  anticorrupcion efectivos  derivados

fundamentalmente de la experiencia fiscalizadora reciente de la ASF, de
la SEP y de otros 6rganos, asi como de la experiencia internacional.

«  Cuantificar de manera rigurosa la magnitud del problema.

« Identificar los mecanismos de corrupcién publica y privados
jerarquizando su relevancia.

« Proponer esquemas simples y categéricos, que coadyuven a ehmma.r
los conflictos de interés en la administracién pablica, cuya vigencia
incentiva la corrupcion y el fraude controlado.

+  Identificar esquemas de sancion efectiva a los servidores publicos que
incurran en responsabilidad, removiendo los obstaculos para su

aplicacion.

. Identificar las deficiencias actuales que permitan remediar la opacidad
en las operaciones del sector publico.

« Identificar los programas exitosos mundiales de combate a la
corrupcion.

Elevar la calidad y efectividad de la fiscalizacion y la rendicion de
cuentas

Fase II:

Meta Global: Incrementar la calidad, eficacia y efectividad de las auditorltas y
del sistema de fiscalizacion bajo una perspectiva integral (global, sector@l y
disefiar e instrumentar mecanismos efectivos que permitan

particular), !
la practica gubernamental, asi

institucionalizar la implantacién de mejoras a namenta
como desarrollar los mecanismos para una solida corroboracién técnica y

objetiva de dicha mejoras.
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Los Objetivos Estratégicos del SNFDV para esta meta es apoyar al Congreso (y
al Gobierno) a través de:

o Evaluar de manera dindamica el Sistema de Planeacién de la ASF, el
rigor de su marco metodolégico, su programa anual de actividades, la
planeacién genérica y especifica, los criterios de seleccion de auditorias,
y la realizacién sistemdtica de una taxonomia general de las revisiones
en funcién de los objetivos y propésitos de las mismas.

+ Realizar revisiones y evaluaciones sectoriales independientemente del
tipo de revisién aplicada.

» Proponer mecanismos para que los resultados de las evaluaciones y
revisiones, especialmente de las de desempefio, se incorporen de
manera efectiva al ciclo presupuestario, especialmente para
fundamentar el proceso de asignacién presupuestaria.

« Evaluar sistematicamente y con rigor metodoldgico, los resultados
efectivos en términos de mejora del funcionamiento del gobierno
respecto de la aplicacion de las lineas estratégicas que gufan la
actuacion fiscalizadora de la ASF, las cuales en la actualidad son:
propiciar la eficiencia y eficacia de la accién publica, promover la
implantacion de mejores practicas gubernamentales, contribuir al
establecimiento de sistemas de evaluacién al desempeio, impulsar la
fiscalizacién de alto impacto, y fortalecer la transparencia, rendicion de
cuentas y fiscalizacion de la gestion ptblica.

« Consolidar las revisiones de centricidad y horizontales bajo una
perspectiva global y sectorial y de desarrollo sustentable, incluyendo el
grado de cumplimiento de los objetivos multidimensionales que
fundamentan la evaluacién a dichos programas objeto de este tipo de
revision.

» Institucionalizar la presentacion por parte de la ASF al Congreso de un
informe anual, por conducto de la Comisién de Vigilancia de la
Auditoria Superior de la Federacién y como parte de su Informe de
Labores, sobre el impacto de su actividad fiscalizadora a nivel global y
sectorial, que contenga como minimo los siguientes aspectos: 1)
Enfoque y orientacion de la fiscalizacion superior; 2) Logros en
términos del objeto de la revisién de la Cuenta Publica definido en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 3) Efectos
cuantitativos y cualitativos de la solventacion de observaciones-
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acciones en la gestion gubernamental; 4) Recurrencia de las
observaciones; 5) Cambios legislativos como consecuencia de la
actividad de la ASF; 6) Evaluacién de la rendicién de cuentas y
fincamiento de responsabilidades; y 7) Vacios legislativos existentes en
el marco de la fiscalizacién.?

s Proponer un Sistema Nacional de Certificacién, Evaluacién y
Calificacién de la fiscalizacion y de las auditorias practicadas por la
ASF y los o6rganos encargados del control externo locales y por
extension de los encargados del control interno.3

+ Proponer un sistema de indicadores estratégicos para evaluar el
desempefio del sector publico y sus dependencias, orientado dicho
sistema a medir las actividades sustantivas que justifican la existencia
de los entes publicos v de los programas, con el proposito de
incrementar la calidad de los resultados de los ejecutores del gasto
publico.

Fase UI: Conversion estratégica e In ASF

Meta Global: Convertir al érgano de fiscalizaciéon superior en consejero de
primera clase del Congreso v del Gobierno, proporcionando puntos de vista
objetivos, independientes y técnicamente rigurosos, sobre el funcionamiento
general y especifico del gobierno, sobre las tendencias del cambio institucional
que tienen impacto sobre las politica puablicas y los programas
gubernamentales, sobre sus debilidades v fuerzas, sobre los riesgos existentes
en su disefio, y sobre las consecuencias o impactos estructurales de la aplicacion
de los mismos.

M Seria recomendable que esta practica insttucional, a través de este informe especial anual pueda
ser extendido a todos los organos locales de tiscalizacion e inclusive a los drganos internos de
control del sector publico. De esta manera, se generaria informacion relevante para evaluar de
manera técnicamente rigurosa la efectnvidad de la fiscalizacion del pais. Esto tendria como
consecuencia una gran transformacion de caracter informativo sobre el mejoramiento del sector
publico que de proceder: se revolucionarne en el curso de los proximos afos I teoria y prdctica de ln
Adntinistracion Piblica.

¥ Este sistema de calificacion debe tener la concurrencia de distintos participantes: la ASF y los
6rganos de fiscalizacion locales, los organos de control interno, los colegios de contadores y de
auditores, las instituciones de evaluacion del sector publico, los centros de investigacion académica
entre otros. En virtud de que la tarea del control del gasto publico es atribucion exclusiva (y debe
seguir siéndolo) de la Camara de Diputados, ¢l ente apropiado para coordinar los esfuerzos para la
creacion de este sistema es la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion y su
6rgano técnico la Unidad de Evaluacién v Control (UEC).

Los Objetivos Estratégicos del SNFDV para esta meta es apoyar al Congreso (y
al Gobierno) a través de:

o Instrumentar un modelo de fiscalizaciéon estratégica que incluya lo
siguiente: priorizar temas estratégicos de la agenda nacional, identificar
las tendencias econémicas, sociales, demograficas, y politicas, asi como
sus cambios.

« Generar una nueva serie de reformas al marco fiscalizador y al marco
institucional del pais, a efecto de incrementar la eficacia de la
fiscalizacion, y la rendicién de cuentas.

« Coadyuvar a la consolidacion de un sistema de informacion estadistico
y de calidad sobre la actividad del Estado en todos los érdenes de
gobierno, que fundamente las politicas y programas, y que impulse a la
transparencia y la rendicién de cuentas.

« Promover la participacion de la sociedad civil en Ia fiscalizacién

« Desarrollar una coordinacion institucional eficiente entre los 6rganos de
fiscalizacién del pais.

+ Realizar una transformacién organizacional bdsica del organo de
fiscalizacion superior que sea un paradigma.

Fase IV: Convertir al drgano de fiscalizacion superior en un coadyuvante
eficaz, y eficiente del desarrollo econdmico con calidad y equidad
generalizada, mediante la  incorporacion  sistemdtica de una
fiscalizacion constructiva

Meta Global: Desarrollar un ente fiscalizador que contribuya con efectividad a
promover los intereses generales de la sociedad, que promueva el crecimiento
con equidad, que someta a una critica constructiva los fundamentos de las
politicas publicas y contribuya a erradicar las formas sofisticadas del fraude
sistematicamente organizado (fraude controlado).

Los Objetivos Estratégicos del SNFDV para esta meta es apoyar al Congreso (y
al Gobierno) a través de:

o Instrumentar un modelo de fiscalizacion estratégica que incluya lo
siguiente: Priorizar temas estratégicos de la agenda nacional, Identificar
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las tendencias econdémicas, sociales, demogréficas, y politicas, asi como
sus cambios.

Evaluar los impactos estructurales de las politicas ptiblicas
Evaluar las desviaciones de los programas gubernamentales

Consolidar las evaluaciones y revisiones orientadas a elucidar el
cumplimiento de resultados globales, asi como a la evaluacién del
desempefio sectorial.

Consolidar los esquemas de fiscalizacién estratégica oportunos respecto
al ciclo presupuestario, incluyendo la posibilidad de la fiscalizacién a
tiempo real.

Consolidar la construcciéon de indicadores de desempefio, enfocdndose
a la calidad de los mismos a efecto de que se orienten a medir el
cumplimiento de objetivos sustantivos de los entes encargados de los
programas y de las politicas publicas, y asegurar la generacion de
beneficios tangibles a la poblacién objetivo, que es beneficiaria de
dichos programas

Promover con rigor técnico que la fiscalizacién contribuya a la calidad
de la gestién publica, a través de la consolidacion de un sistema
objetivo de medicion para determinar con precisién los avances y
retrocesos reales de los programas gubernamentales, y la forma en que
mejor6 tangiblemente bajo una perspectiva estructural, la actividad
estratégica global-sectorial de los programas gubernamentales
ejercidos, tales como: la condicién financiera del Estado, la efectividad,
eficacia y economia del gasto publico, la mejora del valor del
multiplicador de impacto econémico del gasto piiblico, el ambiente
competitivo, la expansion efectiva de los mercados inducida por una
mayor capacidad de compra de la poblacién, basada a su vez en un
sistema con menores desigualdades econdémicas, y la mejora de la
calidad del desempefio institucional para aplicar el estado efectivo de
derecho.

Instrumentar la realizaciéon sistemética de auditorias integrales
dindmicas de seguimiento sectorial al desempefio, con el proposito de
asegurar mecanismos eficaces que coadyuven a mejorar la practica
gubernamental desde la dptica de la calidad de los servicios
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proporcionados por el Sector Pablico, y que sustenten una fiscalizacion
estratégica preventiva eficaz.

Coadyuvar a la consolidacion de un sistema de informacién estadistico
y de calidad sobre la actividad del Estado en todos los érdenes de
gobierno.

Utilizar masivamente las Nuevas Tecnologias de la Informacién para
mejorar la calidad de la fiscalizacién.

Introducir los mecanismos més sofisticados para identificar y combatir
los mecanismos de corrupcion sofisticados como:

~— Fraude controlado, o corrupcién sistematicamente organizada
— Delito de cuello blanco

— Actuacion de intereses contingentes

— Lavado de dinero

Identificar ambientes que propician la asimetria de informacién vy la
pérdida de la calidad de la regulacién financiera,

Identificar los nuevos enfoques organicos de la regulaciéon financiera
internacional (incluyendo la regulacién por productos para evitar
arbitrajes regulatorios entre intermediarios financieros bancarios y no
bancarios, y estrategias para una mds efectiva regulacion consolidada,
sobre todo a grupos financieros y sus filiales),

Desarrollar esquemas de transparencia y control basados en las nuevas
tecnologias de informacién (subastas electrénicas de productos
financieros para fomentar mas competitividad y eliminar conflictos de
interés, valuacion tecnolégica a tiempo real, entre otros).

Realizar diagnosticos sélidos sobre el entorno de la gestion publica,
utilizando técnicas analiticas més refinadas, apuntando a los aspectos
sustantivos de las politicas ptblicas y los programas gubernamentales.

Introducir de manera sistematica la fiscalizacion constructiva,
desarrollando sistemas objetivos y criticos de calificacién, para medir la
solidez verdadera o estructural global de la economia general y de los
sectores econdmicos especificos, que sirvan de base a la creacién de
esquemas de fiscalizacién de clase mundial.
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» Finalizar la modernizacién integral de la reorganizacién administrativa
de la ASF y de la UEC.

La creacién del Sistema Nacional de Fiscalizacién Dindmica de Vanguardia
(SNFDV) que se propone en este trabajo, es un proceso complejo de
consfruccién institucional, en una perspectiva de transformaciéon de corto,
mediano y largo plazo, pensado como parte de la modernizacién de las
instituciones del Estado que requiere el pais, a fin de que se pueda garantizar
un desarrollo econdémico con equidad estructuralmente estable.

La nueva arquitectura que se propone, pretende convertir al sistema de
fiscalizacion actual (que tiene elementos importantes de auditoria tradicional, y
de la fiscalizacion en transicién) en un sistema de vanguardia.

Figura 12
Proceso de Construccién de la Nueva
Arquitectura Fiscalizadora de Vanguardia

-t Fase 1: Rcalizar la mision basica de i« Acciones de Corto y
la fiscalizacion mcdiano plazo
Arquitcctura e
Fiscalizadora de¢
Vanguardia i Fase 2: Evaluar fa calidad vy et Acciones de Corto y
cfectividad dec la fiscalizacion y la mediano plazo
rendicion de cuentas
i Fase 3: Conversion cstratégica de la e Acciones de Mediano
ASF . y Largo plazo
eed  Fage 4: Transformacion dc! Sistema i« Acciones de Mediano
de  Fiscalizacion  Supcrior  ¢n y Largo plazo
Coadyuvante del desarrollo
ccondmico

Proceso Estimado:

Disefio e Instrumentacion de la Nueva Arquitectura: 3 afios

Consolidacién total: 5 anos
Total: 8 anos

Conclusiones

e lo comentado a lo largo de esta publicacién, vale la pena recapitular
los puntos centrales para hacer un comentario final a manera de
conclusién general en este gran tema de la fiscalizacién superior:

A nivel de la investigacién cientifica sobre la administracién publica,
hay un debate analitico intenso sin un resultado concluyente sobre el
impacto de la fiscalizacién superior y el control externo en la calidad
del gasto publico.

A nivel empirico es concluyente la necesidad de que exista el control
externo y las entidades de fiscalizacién superior, como componente
relevante en la gestion del Estado. Practicamente en la totalidad de los
gobiernos del mundo, en cada pais, existe un 6rgano de fiscalizaciéon
que ejerce el control externo y la rendicién de cuentas.

La necesidad de la fiscalizacion y la rendicion de cuentas se reafirma
por el hecho de que a pesar de los esfuerzos privatizadores
emprendidos por distintos tipos de gobierno en las tltimas décadas, el
tamafio del sector publico hacia el final de la primera década del siglo
XXI es superior al que existia hasta finales del siglo XIX. Por esos se
puede concluir, que el gobierno llegd para quedarse.

Si el Estado no se puede reducir, es necesario que sea eficaz y eficiente y
que ademads cumpla con el estado de derecho y con la normativa en su
gestion financiera. Para evaluar estos objetivos surge la fiscalizacion
moderna.

La Fiscalizacion es relevante si cumple con el punto anterior.

Los entes de fiscalizacion superior en sus informes y revisiones de
auditorfa senalan, que son dtiles a la sociedad por los resultados
obtenidos en recuperaciones y por el impacto que tienen sus
recomendaciones en la gestion de los entes publicos fiscalizados.
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Sin embargo, no hay una investigacién organizada y técnicamente
rigurosa que demuestre en forma agregada y a detalle los efectos de la
fiscalizacién en la gestion publica.

Se requiere una evaluacién y seguimiento sistemadtico por parte de
6rganos fiscalizadores o instituciones de evaluacién enfocados a
determinar las contribuciones de los 6rganos de fiscalizacion derivadas
de su trabajo de auditorfa pablica.

El trabajo de fiscalizacién superior de la muestra de doce instituciones
revisadas, revela aportaciones especificas para orientar a resultados
efectivos y de calidad el trabajo de auditoria publica y de rendicién de
cuentas que dichas instituciones llevan a cabo.

Una prioridad de la agenda de fiscalizacién mundial es la necesidad de
institucionalizar el mecanismo apropiado mediante el cual se constaten
periddicamente y de manera irrefutable los aportes de las Entidades de
Fiscalizacion Superior para mejorar la calidad del gobierno. Esta tarea
es necesaria para acallar las voces criticas que afirman que para asuntos
de fondo, la fiscalizacién estd muy limitada por el marco institucional y
politico.

Los efectos de los cambios estructurales recientes al marco legal de la
fiscalizacién superior realizados en los distintos paises, ain no se han
desplegado en toda su dimensién (y limitacion) por haber sido hechos
recientes.

Las tendencias internacionales de la fiscalizacidon identifican seis areas
de competencia para la fiscalizacion (a) Combate a la corrupcién, (b)
Rendicion de cuentas, (c) Transparencia, (d) Efectividad, eficiencia y
economia de las politicas y programas publicos, (e) Institucionalizacion
de la implantacién de mejoras a la practica gubernamental, e (f)
Identificaciéon de riesgos y tendencias econdémicas de un entorno
cambiante, lo que incluye la priorizacién de temas estratégicos y la
evaluacion de los impactos estructurales de las politicas ptblicas y los
programas gubernamentales.

La fiscalizacién tradicional se encargé de las tres primeras, la
fiscalizacién en transicién agregé dos més y la fiscalizacion moderna
agrego el sexto campo de actividad.

La fiscalizacién tradicional se orienté a practicar fundamentalmente
revisiones de regularidad y de legalidad, desarroll6 extensamente el
instrumental contable y las metodologias de este tipo de revisién.

La fiscalizacién tradicional surgi6 al amparo del desarrollo del modelo
clasico de administracion publica, el cual separé mecdnicamente dos
funciones centrales de la actividad del Estado, la direccién politica que
determina los objetivos y metas generales de gobierno a cargo de los
funcionarios politicos y la administracién operativa del estado
(administracién publica), tarea a cargo de un grupo burocratico
eficiente por ser neutral politicamente, que se guiaba basicamente por
las reglas de administracién cientifica formuladas por F. Taylor.

De esta manera la fiscalizacién se escindia en dos aspectos: a) la
rendicién de cuentas del grupo que dirigia las tareas fundamentales de
gobierno, se determinaba por procesos electorales organizados
democréaticamente adquiriendo con ello Legitimidad Politica y, b) la
fiscalizacién del grupo burocratico encargado de la administracion
publica orientada a corroborar la regularidad y la legalidad de la
gestién de los asuntos administrativos publicos.

Debido a que la burocracia en este modelo se consideraba una
organizacién jerarquica vertical sumamente eficiente, la evaluacién de
su desempeftio no fue considerada labor prioritaria.

El modelo tradicional de administracion publica v su correlato la
fiscalizacion tradicional, aportaron la idea de que la rendicién de
cuentas no puede estar desvinculada de la sancion publica mediante
procesos politicos electorales organizados democrdticamente. En este
modelo la rendiciéon de cuentas es inseparable de la legitimacion
politica.

El modelo tradicional de fiscalizacion se destaso respecto a la creciente
complejidad de la administracién publica v de las operaciones
financieras del Estado, lo que generé un cambio en el modelo de
gestion y en el proceso de fiscalizacion.

El desarrollo de este modelo tuvo dos fases pertectamente claras: a) una
menor participacién del Estado en la economia, v la introduccion de
mecanismos privados de autorregulacion. La fiscalizacion procedi6 a
evaluar estos procesos e inicié una incipiente transformacion de las
metodologias, pero en el nuevo modelo la fiscalizacion no fue una
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prioridad en la agenda del Estado dominada por gobiernos
conservadores.

Esta fue la primera fase de la fiscalizacién en transicion, que tuvo como
punto nodal la Declaracién de Lima de las gufas internacionales de
fiscalizacién, las cuales anticiparon los futuros desarrollos de la
fiscalizacién en un contexto de hegemonia de la auditoria tradicional.

Con las fallas de instrumentacién de las politicas privatizadoras, se
sentarian las bases para el retorno del Estado, bajo una nueva
concepcién, en el que la bsqueda de la eficiencia, y la medicién de
resultados serian claves.

Se desarroll6 un nuevo modelo de gestién ptblica cuyas elementos
basicos constituyeron la llamada Nueva Gestion Publica (NGP). Al
amparo de este cambio la fiscalizaciéon comenzé a cobrar conciencia
mayor de la importancia de la evaluacién a resultados, surgi¢ asi el
nuevo concepto de Auditorin al Desempeiio. Esta etapa corresponde a la
segunda fase de la fiscalizacién tradicional.

No obstante los avances logrados, la fiscalizacion en transicion revelo
deficiencias relacionadas con: la baja calidad operativa del marco
institucional que no ataca con eficiencia la impunidad y los nuevos
tipos de corrupcion; la carencia de mecanismos institucionales claros y
efectivos para que se materialicen los resultados de la fiscalizacion en
una mejor gestion publica; la existencia de una fiscalizacién desfasada;
y el uso limitado de las tecnologias de informacién (TI); la baja
eficiencia de la vinculacién institucional entre los o6rganos de
fiscalizacion nacional e internacional; la existencia de sistemas
dispersos y de baja efectividad de las observaciones y recomendaciones
derivadas de la labor fiscalizadora; la no capacidad para identificar las
consecuencias econémicas estructurales no previstas en la aplicacién de
los programas gubernamentales; la ignorancia del dafio potencial de no
gestionar y mitigar los riesgos de los cambios del entorno en la
sustentabilidad y calidad de las politicas ptblicas y de los programas
resultantes.

Algunos paises evolucionaron hacia un nuevo tipo de fiscalizacion
moderna, orientada fundamentalmente no sélo a la revision, sino a la
evaluacion, etapa superior de la fiscalizacién caracterizada por: crear
mecanismos técnicos que garanticen la eficacia de la labor fiscalizadora;
identificar las tendencias y cambios estructurales de la economia y de la
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sociedad; desarrollar el analisis sistematico de riesgos para evaluar las
politicas publicas; determinar las consecuencias estructurales de la
instrumentacién de los programas y de las politicas ptblicas, proceder
a evaluar el desempefio global y sectorial de los programas y de las
politicas publicas e instrumentar una estructura organizacional
eficiente que sea capaz de observar el cambio global sin perder de vista
lo local, todo bajo una alta especializacién sectorial.

La fiscalizacién moderna no fue capaz de desarrollar una evaluacién
critica que permitiera identificar las deficiencias de los sofisticados
modelos utilizados para la gestion de los riesgos, los mecanismos
estilizados del fraude controlado, o las debilidades analiticas y
operativas de las politicas publicas, por lo cual no previé la crisis
financiera mundial de 2007-2009.

La fiscalizacién superior en México ha sido una practica centenaria,
surgida a mediados del Siglo XVI con el Tribunal de Cuentas para
fiscalizar la Hacienda Publica. En el siglo XIX experiment6 diversas
transformaciones.

El proceso de consolidacién de la fiscalizacién tradicional de México, es
un hecho del siglo XX. Juridicamente pas6 por tres reformas: a) En 1904,
se le otorgaron las facultades exclusivas a la H. Camara de Diputados
para ejercer el Control Presupuestal. En 1917, se faculté a la Contaduria
Mayor de Hacienda para revisar y glosar la Cuenta Publica Federal y en
1937, se le atribuy¢ la facultad de supervisar el cumplimiento de los
programas. Este andamiaje juridico en que se desarrolld la fiscalizacion
superior tradicional prevalecié hasta diciembre de 1978.

En 1977, la fiscalizacién internacional experimenté un cambio
importante cuando fueron adoptados por las entidades de fiscalizacion
superior de cada pais los principios de la Declaraciéon de Lima, base de
las reformas que en la materia se realizaron en la mayoria de los paises
del mundo en la busqueda de una fiscalizacién moderna y efectiva.

En 1978 México inici6 la fase inicial de la fiscalizacion en transicién, con
la promulgacién de la Nueva Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de
Hacienda del H. Congreso de la Union.

Bajo el influjo de la Declaracion de Lima, los reformadores mexicanos
realizaron en 1999, una transformacién institucional de envergadura al
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marco legal de la fiscalizacién superior, iniciando con ello, para México,
la segunda fase de la fiscalizacién en transicién. Detonante importante
de estas reformas fue el inicio de una mayor competencia politica a
partir de 1997.

En 1999 se realizaron transformaciones institucionales al marco de la
fiscalizacién destacando: cambios constitucionales a los articulos 73, 74,
78 y 79, la emisi6n de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién;
se ratifica a la Camara de Diputados la instancia suprema para el
control presupuestal; se crea la Auditoria Superior de la Federacién
(ASF) como érgano Técnico de la Camara dotado de autonomia técnica
y de gestién, con nuevas facultades, se crea también la UEC como
6rgano técnico de la CVASF en su tarea de evaluar el desempeio de la
Auditoria Superior de la Federacion.

A partir de esta reforma, el nuevo esquema de fiscalizacién en los casi
ocho afios de funcionamiento ha generado beneficios innegables en
cinco ambitos especificos: a) instrumentacién de reformas adicionales al
marco juridico, b) reorientacién del enfoque de fiscalizacién superior, c)
mejoria en el desempefio del érgano fiscalizador en la revision de la
Cuenta Pablica y en el ejercicio de sus facultades d) mayor calidad de
los informes que se envian a la Camara de Diputados v e) difusion del
modelo de fiscalizacion federal al &mbito local.

A pesar de los avances la fiscalizacion en transicion practicada en
México, observa pendientes relacionados con la influencia marginal que
tiene para coadyuvar en la mejora del gasto publico cuvo ejercicio no se
traduce en tasas apropiadas de crecimiento economico, un combate mas
decidido a la corrupcién, y una calidad mavor del marco de la
rendicion de cuentas.

Factores internos (las inercias heredadas de la vieja Contaduria Mayor
de Hacienda, una estructura organizacional obsoleta) y factores
externos (un marco institucional deficiente) constituven obstaculos
importantes para incrementar el grado de credibilidad social en la
fiscalizacion superior.

En la daltima década, la evaluacién institucional internacional y nacional
en materia de indicadores de gobernabilidad (estabilidad politica,
aplicacion del estado de derecho, fiscalizacion, rendicion vy
transparencia) ha realizado progresos notables construyendo los
indicadores apropiados.
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El Banco Mundial cuenta con un sistema de Indicadores mundiales de
buen gobierno (que incluye indices de aplicacién efectiva para evaluar
la calidad del estado de derecho, la estabilidad politica, y la rendicién
de cuentas) los resultados méas recientes para México revelaron lo
siguiente:

— Entre 1996 y 2008 México no alcanza una calificacién aprobatoria en

los rubros de Estabilidad politica; Estado de Derecho, Control de la

- Corrupcién y Rendicion de Cuentas. En Efectividad

Gubernamental y Calidad Regulatoria alcanza calificacion
aprobatoria minima.

— Hay avances en transparencia institucional y econdmica excepto en
la transparencia politica.

Los resultados recientes de Transparencia Internacional (TI) en materia
de percepcién de la corrupcién (indice de percepcién de la corrupcién -
IPC-), muestran que México, tiene uno de los IPC mads altos en el grupo
de paises con mayores ingresos de América Latina, por lo que se le
percibe con elevada corrupcion.

La institucion Fundar elaboré el Indice Latinoamericano de
Transparencia Presupuestaria (ILTP), que cubre el periodo 2001-2009.
En materia presupuestaria, como resultado de su evaluacion, Fundar
determiné los siguiente: a) El pais no ha mejorado el objetivo de
generar una verdadera Transparencia Presupuestaria, b) faltan
mecanismos para promover la participacién ciudadana en el proceso
presupuestario y, c) falta mayor contrapeso del Poder Legislativo en el
ejercicio presupuestario. Fundar ratifica la discrecionalidad de la SHCP
lo que corrobora las conclusiones determinadas por la ASF en distintas
auditorias practicadas al sector financiero.

Los resultados obtenidos por Fundar sobre la percepcién ciudadana del
trabajo de la ASF, el 6rgano de control externo de México en relacion a
4 rubros seleccionados revelan lo siguiente:
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Tabla 14
PERCEPCION CIUDADANA DE ACUERDO A EVALUACION DE LA EMPRESA FUNDAR, 2009
Rubro evaluado del érgano de Calificacién Comentario respecto
control externo (ASF) 2009 de 2007
(escala de 0-100%)
a) Confiabilidad No aprobado (46 %) Serio retroceso
b) Contl:l}nucmn al combate a la No aprobado (22%) Retroceso
corrupcion
¢) Corroboracién del cumplimiento
presupuestario de las metas fisicas de No aprobado (29%) Serio retroceso
Jos programas gubernamentales
d) Capacidad para fiscalizar o
eficazmente el gasto federal Ne aplﬁovl?a.do (38%) Retroceso
¢) Capacidad del rgano de control No aprobado (34%) Serio retroceso

externo

¢ La fiscalizacién superior moderna a la que debemos aspirar, debe
ayudar a enfrentar los grandes desafios del pais para generar una
mejora en la calidad de vida de los mexicanos, en lo particular
intentando mejorar la calidad del gasto publico, cuya ejecucién en
diversos rubros econémicos v sociales deja mucho que desear. La
fiscalizacion debe coadvuvar al crecimiento con calidad como resultado
de su labor dindmica auditora, v por el conocimiento que dicha labor le
proporciona sobre el funcionamiento del gobierno, emitiendo con
opiniones técnicas y profesionales en los temas de interés nacional. Este
es un reto central de la fiscalizacion moderna.

e La fiscalizacién debe gencrar beneficios tangibles en la gestién del
gobierno como resultado de su actividad.

e Una fiscalizacion sustantiva mejora la calidad de la gobernanza del
pais.

o Para enfrentar los retos anteriores, se debe: transformar el paradigma
de la fiscalizacién, consolidar nuevos enfoques de revision, coadyuvar a
la generaciéon de una informacion oportuna y de calidad, mejorar la
calidad y eficiencia de la coordinacion entre todos érganos de control
externo, mejorar el marco juridico con reformas de tercera generacion;
modernizar las estructuras organizativas y elevar el capital humano de
los organos fiscalizadores, principalmente de la ASF, disefiar
mecanismos efectivos para la participaciéon ciudadana, y uso mas
efectivo de las tecnologias de informacion.
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A manera de comentario final.

La capacidad de crecimiento de un pais y su sustentabilidad estd estrechamente
vinculada con la calidad de su marco institucional econémico, social y politico.

Los ultimos 25 afios han sido uno de los periodos de mayores transformaciones
de la historia. Del andlisis de la diversidad de experiencias alrededor del
mundo -sefiala el Premio Nobel de Economia Douglass North- hemos
aprendido cuan relevante es que un pais disefie adecuadas reglas de juego, y
cuan critico es que las haga funcionar apropiadamente para que su sistema
politico, econémico y social se torne mas productivo y creativo para beneficio
de la sociedad en su conjunto.

La ciencia social nos demuestra, que crear instituciones eficientes es una
complejisima tarea y que los experimentos radicales han terminado en fracasos
monumentales. El fracaso comunista, mostré que adelantar etapas puede ser la
ruina social. Asimismo, las cerca de 200 crisis financieras con costosisimos
rescates bancarios, evidenciaron los graves dafos causados por politicas de
apertura econémica y desregulacién vertiginosas, y aceleradas politicas de
liberalizacién financiera.

En ambas experiencias, los costos fueron devastadores para la sociedad,
particularmente para sus segmentos mds vulnerables. Los paises que han sido
cuidadosos con el ritmo de cambio institucional, los paises asiaticos (China,
India, Corea), han cosechado tasas de crecimiento sostenidas a pesar de la
mayor volatilidad econémica imperante. El resultado es un crecimiento
duradero, con reducciones significativas en las tasas de pobreza y reducciones
significativas de las desigualdades econémicas y sociales. Esto no implica que
los cambios institucionales hayan sido lentos, fueron realizados con el mayor
cuidado pero con la mayor firmeza. Se tratdo de un gradualismo firme, no
abrupto.

Teniendo estas experiencias mundiales en perspectiva, es claro que el cambio
institucional en México sin exceptuar el de la fiscalizacién no debe retrasarse.
En nuestra opinion, la transformacion institucional de la fiscalizacion superior,
debe continuar en un contexto de gradualismo firme.

Un problema central de la accién publica, es la necesidad de aprender lo
suficiente sobre cémo funciona la organizacién politica, sobre cémo funcionan
los sistemas politicos para mejorar la forma de adaptacién de los sistemas
econ6micos y sociales politicos, a fin de resolver los nuevos problemas y
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necesidades que demanda la evolucién social. Cuando lo logremos podremos
manejar mejor nuestros problemas en el futuro.

Como lo senialo North:

Estamos empezando a entender la forma en que funcionan las instituciones
econdmicas y politicas. Una vez que entendamos algo mds sobre la forma en que
funcionan -sobre todo las politicas- entonces vamos a poder controlar mejor nuestro
destino y nos va a ir mejor. Hemos andado largo camino estos dltimos veinticinco
afios y estamos empezando a entender cudn critico es visualizar, hacer cumplir y
producir los tipos de reglas de juego que nos tornaran productivos y creativos a
través del tiempo, pero todavia queda mucho por andar.

La fiscalizacién superior de los recursos publicos, entendida como un proceso
institucional, debe ser un instrumento vital para ayudar a enfrentar los grandes
desafios del pais para generar una mejora en la calidad de vida de los
mexicanos.

ANEXOS
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Anexo 1
Puntos a considerar en la Agenda de Fiscalizacion Superior

— Elaborar un sistema de informacién nacional de fiscalizacién superior de
alta calidad y confiable, orientado a medir los impactos de la auditoria
publica en la gestion del estado, en paralelo a la constitucién de un Sistema
Nacional de Fiscalizacién Superior.

— Dotar de alta efectividad a las recomendaciones vertidas por el érgano de
fiscalizacién superior, a través de la institucionalizacion de un sistema
moderno y técnicamente eficiente de evaluacién critica de su proceso de
solventacién e impacto de las recomendaciones, y de la mejora de la
préctica gubernamental.

— Realizar una reingenieria en las estructuras organizacionales de los 6rganos
tiscalizadores que garantice una especializacion flexible y multidimensional
a los auditores y funcionarios que la integren sobre los sectores de actividad
del Estado.

— Generar un drea de Investigacién y Desarrollo dentro del Sistema Nacional
de Fiscalizacién que disefie e instrumente mecanismos eficientes de
vanguardia que aseguren:

* Medir el impacto tangible de la labor fiscalizadora en la gestién del
funcionamiento de las instituciones del Estado.

o Construir indicadores de medicién efectiva de los resultados de la
gestion del Estado base del perfeccionamiento de la calidad
fiscalizadora

e Evaluar la calidad del marco institucional de México para su mejora en
relacién a la eficacia de la fiscalizacion y la rendicién de cuentas.

e E] desarrollo de instrumentos y mecanismos derivados de la
experiencia internacional y local para el combate a la corrupcion
sofisticada.

e Realizar un anélisis sistematico de los riesgos y consecuencias
estructurales de las politicas piiblicas.

o Proporcionar esquemas Ttiles de fiscalizacién probados con éxito en
otros paises, adaptados a la realidad nacional.
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e Evidenciar los esquemas de fiscalizacion que fracasaron en otras
experiencias internacionales y las razones de su fracaso que sirvan
como una leccién para México.

— Evaluar criticamente la Ley de Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuentas de la

Federacién con el objetivo de introducir una tercera generacion de reformas
al marco legal de la fiscalizacién que permita avanzar en la constitucion de
una fiscalizacién sustantiva a través de:

e La incorporacién de los elementos juridicos y legales especificos, que
permita convertir a los érganos federal y locales en consejeros del
Congreso a fin de .que su labor auditora coadyuve a crear una
fiscalizacion orientada a promover el crecimiento econémico con

calidad.

e Remover los factores institucionales y legales que impiden modernizar
la fiscalizacién superior.

* Mejorar la calidad de la rendicion de cuentas otorgando certidumbre
juridica y removiendo ambigiiedades legales en temas cruciales como
conflictos de interés, tipificacién del delito de cuello blanco,
vinculatoriedad de recomendaciones estratégicas emitidas por la ASF y
entidades locales de fiscalizacion.

Que el Sistema Nacional de Fiscalizacién promueva un programa integral
de mejora de las evaluaciones institucionales en materia de transparencia,
fiscalizacién, y rendicién de cuentas a través de las acciones siguientes:

¢ Identificar los obstaculos legales, juridicos, operacionales que inhiben la
eficacia de la fiscalizacion y la calidad general del marco institucional,
con el objetivo de promover un programa de mejora institucional.

e Incorporar la transparencia sustantiva en las prioridades de la agenda
de fiscalizacion nacional, especialmente en el rubro de la transparencia
politica.

e Instrumentar un programa de accién integral para combatir la
corrupcion organizada.

e Promover los cambios legales indispensables para reducir la opacidad y
discrecionalidad presupuestaria del Ejecutivo, en particular de la
SHCP.

Que el érgano de control externo, la ASF, incorpore en sus objetivos
estratégicos un programa para mejorar su capacidad y efectividad como
organo de control externo, el cual debera ser evaluado por la UEC en los
términos determinados por la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas
de la Federacion de 2009.

Incorporar un sistema de indicadores cuantitativos, globales, sectoriales y
especificos (de control micro), orientados a mejorar la calidad del gasto
publico.

Realizar un programa de corto, mediano y largo plazo, para modernizar
plenamente a la fiscalizacion superior de México.

Consolidar el Sistema Nacional de Fiscalizacién.
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