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INTRODUCCION

El Estado de derecho es un aspecto fundamental al que debemos aspirar
como nacion, en el cual es imprescindible la existencia de los medios de control y
vigilancia de quienes ejercen el poder p ublico para evitar abusos en el uso de los
recursos publicos pertenecientes a la sociedad, asi como para garantizar la
proteccion de los derechos fundamentales necesarios para percibir una mejor

calidad de vida y un ambiente mas digno.

Bajo esta aspiracion es imperativo que los servidores publicos se
desempefien con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez en el
manejo de los recursos publicos,’ puesto que el comportamiento alejado de la
ética manifestado en actos de corrupcion y opacidad traen consigo efectos
negativos que restan credibilidad al sistema democratico al no lograr un manejo
eficaz para la atencion oportuna de las demandas crecientes en bienes o servicios

publicos.

En efecto, la imposibilidad para seguir atendiendo las demandas de la
poblacién dio origen a la discusion sobre el replanteamiento de las estrategias y
reformas institucionales para contar con estructuras publicas eficientes que
promovieran la mejora en la gestion publica. Al respecto, la modernizacion de la
administracion publica se enmarcé en la denominada nueva gestion publica que
incorpora una vision estratégica en aspectos como la rendicion de cuentas, para
dar respuestas concretas a los problemas que minan el desarrollo y buen

funcionamiento de las instituciones p ublicas.

' El articulo 134 constitucional, dispone que: Los recursos econdémicos de que dispongan la

Federacion, los estados, los municipios, el Distrito Federal y los érganos politico-administrativos de sus
demarcaciones fterritoriales, se administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez
para satisfacer los objetivos a los que estén destinados. Cfr., Poder Ejecutivo Federal, “Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos”, Diario Oficial de la Federacion, 5 de febrero de 1917, ultima reforma 7 de
julio de 2014, pp. 62-65, disponible en: htfp: //www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf, [consulta: 5 de
marzo de 2015].



En ese sentido, la rendicién de cuentas es un mecanismo institucional que
establece la obligacion de los servidores publicos a informar vy justificar la toma de
decisiones con respecto a la utilizacidén de los recursos publicos, y en caso del uso
indebido de éstos, su eventual sancion, lo cual facilitaria disponer de un medio
efectivo de disuasion sobre el ejercicio del poder con el propdsito de generar un
ambiente de mayor certeza en el quehacer gubernamental, asi como un campo de
oportunidad para exigir que los bienes comunes de la sociedad sean
administrados por servidores publicos con una sodlida formacion ética y

compromiso social.

De ahi que las actividades de fiscalizacién superior a través de la Auditoria
Superior de la Federaciéon (ASF) seran determinantes para atender la premisa de
la rendicion de cuentas y constatar el cumplimiento de las responsabilidades
conferidas en la esfera gubernamental, debiendo observar que la administracion
de los recursos publicos federales se realice con base en los criterios de legalidad,
honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad vy
transparencia, previstos en el articulo primero de la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria.

Conforme a las atribuciones que le confieren la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la ASF es el 6rgano técnico de la Camara de
Diputados encargado de evaluar los resultados de la gestidon financiera de las
instituciones publicas, comprobar si se observo lo dispuesto en el Presupuesto de
Egresos de la Federaciéon (PEF), la Ley de Ingresos de la Federacion, asi como el
cumplimiento de los objetivos y metas de los programas federales, mediante
auditorias a los tres Poderes de la Unidn, 6rganos constitucionalmente
autébnomos, entidades federativas, municipios y particulares que ejerzan recursos
publicos federales.?

2 Cfr., Articulos 74, fracciones Il, VI y 79 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Me xicanos, Poder Ejecutivo Federal, op. cit., nota 1, pp. 69-76.



Tras una serie de reformas constitucionales para ampliar su mandato, la
ASF se dirige a consolidarse como una de las instituciones promotoras de la
efectiva rendicion de cuentas, cuya vigilancia en el cumplimiento de las acciones
gubernamentales es determinante para la mejora y modernizacion de la
administracion publica misma que debe tener como eje fundamental al ciudadano,
por la importancia de su responsabilidad dentro de un sistema constitucional es

primordial fortalecer y mantener vigentes sus procesos de fiscalizacion.

Lo anterior implica la actualizacion constante en las metodologias de
auditoria® y el uso de normas y estandares reconocidos internacionalmente, en
ese sentido desde su fundacion en 1953, la Organizacion Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), ha desarrollado acciones
puntuales a favor de la transferencia de conocimientos a las Entidades de
Fiscalizacion Superior (EFS)* que permiten asegurar la calidad en los procesos y
resultados de su labor con el objetivo de generar investigaciones profesionales
basadas en la credibilidad de la funcion fiscalizadora que se traducen en procurar

y fortalecer el compromiso de las EFS con el bienestar social.

En los ultimos afios la ASF ha incorporado a su facultad de fiscalizacion las
atribuciones para una mayor investigacion y deteccién de conductas que
amenazan la adecuada gestion publica, ya que la tendencia para cometer actos

ilicitos es de forma cada vez mas sutil y sofisticada.

% Son los métodos practicos de investigacion y prueba que utiliza el auditor para obtener la evidencia
suficiente y competente para fundamentar sus opiniones y resultados que figuran en el informe de auditoria
Cfr., Auditoria Superior de la Federacion, Proceso de Ejecucion de Auditoria, Instituto de Capacitacion y
Desarrollo en Fiscalizacion Superior, México, ASF, s/a, p. 40.

* Las EFS forman parte de un sistema juridico y constitucional general dentro de sus respectivos
paises y tienen la obligacion de rendir cuentas a diversos destinatarios, incluyendo a los érganos legislativos y
al publico. Son responsables de planificar y dirigir el alcance de su trabajo y de utilizar metodologias y nomas
adecuadas para asegurar que se fomenten tanto la rendicion de cuentas como la transparencia en el marco
de las actividades publicas. Cfr, Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), “ISSAI-20 Principios de transparencia y rendicion de cuentas”,
disponible en: http.//es.issai.org/media/14499/issai_20_s_.pdf, [consulta: 5 de marzo de 2015].



La facultad fiscalizadora e investigadora se complementan en la
denominada auditoria forense,® la cual consiste en “a revisién, con rigor
metodoldgico y el anélisis pormenornizado, objetivo y critico de los procesos,
hechos y evidencias derivados de la fiscalizacion, para la investigacion y
documentacién de un presunto ilicito.”® La prospectiva en la reconstrucciéon de

hechos le otorga un valor agregado.

Es pertinente entender la labor de la auditoria forense mediante la accion
conjunta con las instancias de procuracién de justicia administrativa y penal frente
al fendbmeno de la corrupcidn, ya que en el ambito de su competencia, su labor es
aportar los elementos y evidencias fehacientes de los responsables por actos
ilicitos que permitan a las autoridades correspondientes actuar con mayor certeza

para su eventual castigo.

La presente Tesina tiene por objetivo general analizar la aportacién
institucional de la ASF en la rendicion de cuentas, en especifico de la Direccion
General de Auditoria Forense (DGAF) desde 2009, afio elegido por su creacion en
la estructura de la ASF, la cual cuenta con atribuciones de investigacion
especializada a fin de establecer las causas de un acto ilicito y documentar la
posible comision de éstos ante la autoridad competente; donde el objetivo

particular es sefalar la importancia de la adherencia a los estandares

S A diferencia, una auditoria de desempefio es una revisidon sobre si las acciones, sistemas,
operaciones, programas, actividades u organizaciones del gobiemo operan de acuerdo con los principios de
economia, eficiencia y eficacia, y sobre si existen areas de mejora. Cfr., Organizacion Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “ISSAI-300 Principios Fundamentales de la Auditoria de
Desempefio”, p.2, disponible en: hitp://es.issai.org/media/79469/issai-300-s-new.pdf, [consulta: 5 de marzo de
2015].

Por otra parte, una auditoria de cumplimiento es una evaluacion independiente para detemminar si un
asunto cumple con las autoridades aplicables identificadas como criterios. Las auditorias de cumplimiento se
llevan a cabo evaluando si las actividades, operaciones financieras e infoomacion cumplen, en todos los
aspectos significativos, con las autoridades que rigen a la entidad auditada.

Las autoridades pueden induir reglas, leyes y regulaciones, resoluciones presupuestarias, politicas,
codigos establecidos, términos convenidos o los principios generales que rigen la sana administracion
financiera del sector publico y la conducta de los funcionarios publicos. Cfr., Organizacion Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “ISSAI-400 Principios Fundamentales de la Auditoria de
Cumplimiento”, p. 3-6, disponible en: hftp:/fes.issai.org/media/79470/issai-400-s-new.pdf, [consulta: 5 de
marzo de 2015].

6 Cfr, Auditoria Superior de la Federacion, “Acerca de la ASF”, disponible en:

http://www.asf.gob.mx/Section/45_Acerca_de_la_ASF, [consulta: 5 de marzo de 2015].



internacionales que proporcionan una base para la calidad en el trabajo y

objetividad en los procedimientos e informes derivados de la auditoria forense.

Para cumplir con los objetivos de esta investigacidén fue necesario emplear
el orden y secuencia del método de razonamiento deductivo, el cual va de lo
general a lo particular, se trata de un proceso discursivo porque se sirve de
proposiciones que tienen como objetivo llegar a ciertas conclusiones vy
descendente porque se transita de la proposicion universal a la particular. Dicho
método permite interrelacionar de modo coherente las cuestiones tedricas y

técnicas inherentes al objeto de estudio.

La metodologia empleada se basa en la recopilacién (heuristica) e
interpretacién (hermenéutica) de informacion de tipo documental, de la cual se han
generado tres apartados, distribuidos en cinco capitulos, el primer apartado,
correspondiente al primer capitulo, se abordan los referentes tedricos que orientan
la investigacion, donde el respeto a los derechos fundamentales y la division de
poderes garantiza los fines del Estado, cuando se sustenta en eso, entendemos
que hay una conducta de ética y honestidad de los servidores publicos, se
analizarad que cuando la conducta en el servicio publico se distorsiona en actos de
corrupcion se atenta contra el Estado de derecho, por tal razén el gobierno debe
incorporar técnicas modernas de gestion publica que permiten entre otras, rendir
cuentas a la ciudadania, lo cual es condicién basica en un Estado democratico

donde se respeta la garantia de serinformado y conocer de los asuntos publicos.

Atendiendo a que no pueden tolerarse mas las conductas irregulares de los
servidores publicos en nuestro pais, en el segundo apartado, que comprende los
capitulos segundo, tercero y cuarto, se sostiene que es necesaria la existencia de
las actividades de fiscalizacion superior que hacen posible establecer un medio de
control efectivo de las acciones y gasto publico, por informar a las autoridades
correspondientes sobre situaciones de irregularidad para su eventual sancion, asi
mismo coadyuva a la mejora en la gestion publica y fomento de conductas de ética

en los servidores publicos.



También se hara referencia a la evolucién de la entidad encargada de la
fiscalizacion superior de México, ésta tiene sustento constitucional a partir de las
reformas de 1999, a los articulos 73, 74 y 79 de la CPEUM que otorgan mayores
facultades a la ASF respecto de su antecesora la Contaduria Mayor de Hacienda.
La actividad de la ASF fue normada en un principio por la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, posteriormente en 2009 por la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacidn, cambios que en conjunto permitieron a la
institucién contar con autonomia técnica y de gestion, mejorar sus evaluaciones y
fortalecerla para coadyuvar a combatir la corrupcién. Asi entre sus avances se
analizé uno de los enfoques especializados de fiscalizacidn superior para prevenir,
detectar y sancionar conductas ilicitas de los servidores publicos; la auditoria

forense.

El ultimo apartado, corresponde a las propuestas de mejora, tiene el
propésito de senalar las oportunidades que tiene la auditoria forense para lograr
un mayor impacto en su labor, y contribuir como herramienta institucional de la

ASF para elevar la calidad de la fiscalizacion superior, en beneficio de la sociedad.

Por ultimo, en las conclusiones de esta investigacion se hizo un proceso
interpretativo de los conocimientos abordados para el cumplimiento de los
objetivos planteados, cuya reflexion final versa en el valor de las entidades de
fiscalizacion superior y la manera que la sociedad se beneficia de su existencia.
Se incluyen las fuentes de informacion consultadas; un anexo de las Normas
Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), e (INTOSAI GOV)
emitidas por la INTOSAI para su consulta, y un apartado de las principales siglas
utilizadas.



CAPITULO 1. FUNDAMENTOS DE LA RENDICION DE CUENTAS

En este capitulo se mencionan los rasgos en los que se fundamenta la
rendicion de cuentas, siendo el Estado de derecho promotor de las instituciones
que promueven y protegen los derechos fundamentales de las personas, con el fin
de garantizar el acceso a los servicios publicos y alcanzar el bienestar comun de
la sociedad, de ahi que los fines ultimos del Estado de derecho deben estar

sustentados en una adecuada rendicidon de cuentas.

1.1. Origen y concepto de Estado

Con el transcurso de la historia, el Estado ha recibido diversas expresiones
para indicar la realidad politica de cada tiempo, el Estado ha evolucionado desde
su definicion, hasta su organizacion. Con la sociedad politica de la Grecia clasica,
fundamentalmente, la polis o Ciudad, encontramos la caracteristica de la relacién
mando-obediencia pues se percibia una marcada division de clases, ademas de la
existencia de la esclavitud como institucion natural debido a la intensa actividad de
la ciudad griega.

La evolucién politica en Roma fue acentuada ya que el régimen de la
ciudad llamado res publica comprendia los tres organos esenciales: asamblea,
senado y pueblo. A diferencia de Grecia, la comunidad politica civitas en Roma,
tenia un sentido mas juridico en su organizacién. En la ultima etapa de la
evolucion politica en Roma la comunidad politica civitas pasdé a denominarse
imperium (imperio) destacando la cualidad de mando, con competencia vy
jurisdiccion en los ambitos administrativo, judicial o militar.

En la Edad Media se enfatiza el poder de dominacién del principe,
semejante a la romana del imperium. Con el fendbmeno del feudalismo, el poder

politico se fue dividiendo de tal manera que los sefiores feudales alcanzaron una



posicion determinante sobre la region en la que ejercian su jurisdiccion, evento
que marca una etapa de transicion a las ciudades de gran prolongacion territorial.

A finales de la Edad Media, la vida social y politica europea se reestructurd
con la decadencia del Imperio Romano, la progresiva desaparicion de los feudos y
las guerras de finales del siglo XV impulsaron a Inglaterra, Francia y Espafa a
constituirse en naciones, dando inicio a una reorganizacion del sistema social y
politico, culminando con formas de organizacion politica superiores como el
Estado.

El surgimiento del Estado moderno se situa en la etapa final de la Edad
Media, con Nicolas Maquiavelo se marca el surgimiento del mismo aportando el
término Estado® a finales del siglo XV y comienzos del XVIl. Gradualmente, el
término Estado fue usado para identificar a la estructura politica dominante en un

preciso ambito territorial.

Por lo tanto, desde la evolucién de la Roma antigua hasta los preambulos
del Estado moderno con Nicolas Maquiavelo, la realidad histérica ha motivado a
que los tedricos del Estado establezcan diferentes acepciones de acuerdo a su
momento en particular, recientemente Andrés Serra Rojas lo define como “un
orden de convivencia de la sociedad politicamente organizada en un ente publico
superior, soberano y coactivo, provista de un orden publico superior que se
caracteriza por ser soberano y se justifica para los fines sociales que tiene a su
cargo”®

Adolfo Posada considera al Estado como ‘“una comunidad de vida
permanente, limitada o definida en el espacio y dotada de un poder suficiente para

establecer un orden juridico o sea, un equilibrio de fuerzas e intereses, segun las

7 Cfr., Gonzalez Uribe, Héctor, Teoria Politica, 142 ed., México, Porrua, 2004, p. 146.

8 El surgimiento del témino Estado se debe a la influencia de la obra de Maquiavelo en 1513, “El
Principe”, donde emplea las palabra en latin status que significa situacién, mas el vocablo republicae para
referirse a la condicion estable y pemanente de cualquier forma de organizacion politica. Cfr.,, Valles M.
Josep, Ciencia Politica: una introduccion, Barcelona, Espafia, Ariel, S.A., 2003, p. 86.

o Serra Rojas, Andrés, Teoria del Estado, México, Porrua, 1984, p. 167.



exigencias éticas” ' Y Luis Sanchez Agesta lo define como “a organizacion de un
grupo social, establemente asentado en un territorio determinado, mediante un
orden juridico servido por un cuerpo de funcionarios y definido y garantizado por
un poder juridico (...) que tiende a realizar el bien comun”. "

De lo anterior se infiere que la misma sociedad fue la creadora del Estado,
debido a las necesarias exigencias de la vida social; el Estado debe perseguir el
bien comun y garantizar la paz social, manifestandose mediante distintos érganos,
leyes y reglamentos, su poder es supremo ya que no hay otro por encima.

La superioridad de su poder también esta sometida a los limites del Estado
de derecho, donde se establecen el respeto por los derechos fundamentales y la
divisiéon de poderes publicos, a fin de establecer contrapesos entre unos y otros

para evitar el abuso del poder.

1.2. Estado de derecho

Las instituciones del Estado de derecho surgen como una barrera contra la
arbitrariedad de los gobernantes de un Estado absolutista, asi las pretensiones
dominantes del rey en Inglaterra tuvieron resistencia en el Parlamento, mas tarde
con la Revolucion Francesa en el siglo XVIII han aparecido organismos para la

modernizacion del Estado en cuanto a la proteccidn de derechos vy libertades.

Fernando Vallespin nos dice “la figura del Estado de derecho otorga al
Estado la forma y las medidas necesarias para permitir al ciudadano la capacidad

de prever sus actuaciones y orientar su propia accion en el ambito publico y

10 Gonzalez Uribe, Héctor, op. cit, nota 7, p. 158.

. Basave Fernandez del Valle, Agustin, Teoria del Estado: Fundamentos de filosofia politica,

México, Trillas, 2002, p. 102.



privado. Solo en un Estado sometido a un orden constitucional y juridico puede

participar cada cual libremente en la conformacion de la vida politica”."
Para la Organizacion de las Naciones Unidas, el Estado de derecho, se

refiere a:

(...) un principio de gobierno segun el cual todas las personas,
instituciones y entidades, publicas y privadas, incluido el propio
Estado, estan sometidas a unas leyes que se promulgan
publicamente, se hacen cumplir por igual y se aplican con
independencia, ademas de ser compatibles con las normas y los
principios internacionales de derechos humanos. Asimismo, exige
que se adopten medidas para garantizar el respeto de los principios
de primacia de la ley, igualdad ante la ley, rendicion de cuentas ante
la ley, equidad en la aplicacion de la ley, separacion de poderes,
participacion en la adopcion de decisiones, legalidad, no
arbitrariedad, y transparencia procesal y legal."®

Asi mismo, Fernando Vallespin hace referencia a la primacia de la ley,
como uno de los rasgos del Estado de derecho con la cual se somete a todo
ejercicio de poder publico al control judicial y garantiza asi la libertad de los
ciudadanos, de esta premisa se deriva la constitucionalidad de las leyes, que es la
garantia ultima que permite mantener la prioridad de la Constitucion sobre la ley.

Consideremos ahora, dos aspectos imprescindibles del Estado de derecho,
derechos fundamentales, entendidos como ‘aquellos que estan previstos en el
texto constitucional y en los tratados internacionales™*; y la division de poderes.
Para los fines y propdsitos de esta investigacion se analizara con mayor detalle el
aspecto relativo a la division de poderes, por ser la Auditoria Superior de la

Federacion, el 6rgano técnico de la H. Camara de Diputados, encargado de la

'2 Vallespin, Fernando, “El Estado Liberal” en Del Aguila, Rafael, Manual de Ciencia Politica, Madrid,
Trotta, 2002, p. 78.

13 Organizacién de las Naciones Unidas, “Informe del Secretario General sobre el estado de derecho
yla justicia de transicién en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos”, disponible en:
http: //www.un.org/es/ruleoflaw/, [consulta: 5 de marzo de 2015].

14 Carbonell, Miguel, Los derechos fundamentales en México, México, UNAM, Instituto de

Investigaciones Juridicas de la Serie Doctrina Juridica, nim. 185, 2004, p. 8
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fiscalizacion de la Cuenta Publica,' cuya actividad “forma parte del sistema de
compensaciones en que se basa el equilibrio entre los poderes de nuestro sistema

politico”®

1.2.1. Derechos fundamentales

Bajo la influencia de la filosofia liberal comenzaron a aparecer las
principales ideas de derechos fundamentales que iban incluyéndose en las
distintas Declaraciones, hasta llegar a la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos en 1948. Sus antecedentes se encuentran en la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 y en la Declaracién de

Independencia de los Estados Unidos del 4 de julio de 1776.

Desde entonces, los derechos fundamentales se constituyen como
‘instrumentos de proteccion de los intereses mas importantes de las personas,
puesto que preservan los bienes basicos necesarios para poder desarrollar
cualquier plan de vida de manera digna (...) los derechos fundamentales deben
ser universales, porque protegen bienes con los que debe contar toda persona.'’

En ese sentido, el articulado del Estado de derecho en México, se

encuentra desde la Constitucién de 1917, en el Titulo Primero que consagraba un

15 El articulo 1° de la Leyde Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacién, dispone que: “La
fiscalizacion de la Cuenta Publica tiene el objeto de evaluar los resultados de la gestion financiera de las
entidades fiscalizadas; comprobar si se observd lo dispuesto en el Presupuesto, la Ley de Ingresos y demas
disposiciones legales aplicables”. Cfr., Poder Ejecutivo Federal, “Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas
de la Federacién”, Diario Oficial de la Federacién, 29 de mayo de 2009, ultima reforma 18 de junio de 2010,
p.1, disponible en: hitp//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFRCF.pdf, [consulta: 5 de marzo de 2015].

El articulo 2° dispone que se entendera por:

“l. Auditoria Superior de la Federacién: la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacién a que
hacen referencia los articulos 74, fracciones Il y VI, y 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos”. Idem.

El articulo 3° dispone que: La revision de la Cuenta Publica esta a cargo de la Camara, la cual se apoya para
tal efecto en la Auditoria Superior de la Federacion”. Ibidem, p. 2.

16 Portal, Martinez, Juan Manuel, “La Fiscalizacion Superior en nuestro pais”, Gaceta electronica
ASF, nim. 2, 5 de octubre de 2010, México, D.F., p. 2, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/uploads/79_Gaceta_electronica/Gaceta06.pdf, [consulta: 5 de marzo de 2015].

17 Carbonell, Miguel, op. cit, nota 14, p.5.
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conjunto de garantias individuales que protegian una serie de derechos. Mas

tarde, como lo sefiala Lorenzo Cérdova Vianello:

El proceso de transicion a la democracia, arrancado a partir de la

reforma politica de 1977, poco a poco fue generando una apertura y

un contexto de exigencia de parte de los actores politicos y sociales

en los que paulatinamente el tema de los derechos y de su

proteccion fueron jugando un rol cada vez mas central. (...) la propia

dinamica democratizadora suponia que poco a poco se tuvieran que

reconocer y proteger espacios de libertad individual y colectiva hasta

entonces ignorados, un conjunto de nuevos derechos fueron

incorporados en la Constitucion y nuevas instituciones para su

garantia.®

En ese contexto surgié la Comision Nacional de Derechos Humanos, el
Instituto Federal Electoral, como instancias de proteccidén de derechos humanos y
politicos; el Instituto Federal de Acceso a la Informacién, al respecto del derecho a

la informacion y transparencia.

En junio de 2011 se realiza una de las reformas constitucionales mas
importantes en materia de derechos, en la que se modifica la denominacién al
Titulo Primero “De los derechos humanos y sus garantias” anteriormente llamado
“Garantias individuales”, ‘o cual implica distinguir entre el derecho como tal y

aquellos mecanismos juridicos tendentes a garantizar su respeto y vigencia” °

También se reformé el articulo primero constitucional, parrafo tercero,20
para establecer que las normas de derechos humanos deben interpretarse

procurando maximizar la proteccion de la persona; en caso de violaciones a sus

18 A “ L .,
Cérdova Vianello, Lorenzo, “La reforma constitucional de derechos humanos: una revolucion

copernicana” Facultad de Derecho en México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, nim. 256, julio-
diciembre, 2007, pp. 70-71.

19 Batista Jiménez, Fernando, “Ponencia: Responsabilidad del Estado”, en Seminario Derechos
Humanos y Administracion Publica, México, SEGOB-INAP-CNDH, 29 de noviembre de 2013, p. 3.

20 E| articulo 1° parrafo tercero de nuestra Constitucion Pdlitica dispone que: “Todas las autoridades,
en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad. En consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a
los derechos humanos, en los téminos que establezca la ley’. Poder Ejecutivo Federal, op. cit., nota 1, p. 2.
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derechos, el Estado tiene la obligacién de investigar, sancionar y reparar las
violaciones a los mismos.

A partir de ello, los derechos humanos destinados a concretar las
exigencias de dignidad, libertad e igualdad humanas gozan de una tutela

reforzada, bajo la vigilancia de los érganos depositarios del poder publico.

1.2.2. Divisién de poderes

Un principio mas del Estado de derecho es la division de poderes, la idea
basica del modelo ofrecido por Montesquieu se refiere a la distribucion de las
principales funciones del Estado en legislativa, ejecutiva y judicial. Los articulos 49
a 107 del Titulo Tercero, capitulos I, Il y Il de nuestra Constitucién Politica
sefalan que el poder supremo de la Federacion se divide para su ejercicio en los
Poderes Legislativo, Ejecutivo, Judicial.

Tal distribucion plantea equilibrar la fuerza de cada uno de estos que se
limitaran al establecer contrapesos entre si, en esta division ‘los poderes deben
ser articulados a través de un sistema de correctivos, vetos y fiscalizacion (...) que
se considera imprescindible para evitar sus excesos”.?'

El disefio constitucional de pesos y contrapesos que permite la separacion
de poderes tiene justificacion en la necesidad de supervisar el ejercicio de poder,
las actividades de fiscalizacidén superior a cargo de la ASF se insertan en esta
dinamica para favorecer el ejercicio de rendicidon de cuentas de quienes ejercen la
funcién publica.

Los pesos y contrapesos para el equilibrio entre poderes; la division
y sistematizacion de las distintas funciones publicas; el principio de
legalidad en la accion de gobierno; las garantias individuales y
sociales contenidas en la Constitucion y sus reglas reglamentarias,
entre otros elementos, forman parte de la estructura legal y
administrativa de un buen gobierno.?

21 Vallespin, Fernando, op. cit, nota 12, p. 74.

22 Figueroa Neri, Aimée, La Auditoria Supernor de México en el horizonte Internacional de la
Fiscalizacién Superior, México, Comision de Vigilancia de la ASF, Camara de Diputados, 2007, p. 7.
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En suma, la existencia del Estado de derecho equivale al respeto y
cumplimiento de la ley por los individuos y autoridades que forman una sociedad;
tiende a evitar ventajas y privilegios indebidos mediante una base constitucional
que busca proteger los derechos fundamentales, prevenir abusos de poder y
arbitrariedad en las decisiones.

La voluntad del Estado de derecho se expresa en distintos 6rganos de
gobierno, donde el ciudadano puede apreciar el accionar gubernamental y aprobar
0 no a sus gobernantes, las dependencias y entidades de la administracion publica
deben ser capaces de satisfacer a la sociedad a través de la entrega oportuna de

servicios publicos y solucion de problemas especificos.

1.3. Gobierno y administraciéon publica

El Estado como organizacién politica de la comunidad, se manifiesta a
través del gobierno concebido como el conjunto de funciones que ejercen el poder
publico, las cuales determinan la orientacién politica de un pais a fin de guardar el
orden social y garantizar el goce de derechos, “El gobierno constituido por un
conjunto de instituciones legitima y legalmente establecidas se organiza con el
objeto primordial de realizar los fines del Estado”.>*> En nuestro caso el Gobierno
Federal se integra por los tres Poderes de la Unidn: Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, a fin de ejecutar los ordenamientos que la Constitucién Politica confiere a
la Federacion. 24

Jorge Ruiz Fernandez se refiere al gobierno como:

(...) al conjunto de 6rganos depositarios de las funciones del poder
publico; ese aparato gubernamental requiere para su funcionamiento
de la presencia de los titulares de esos oOrganos para ejercer las
funciones del poder publico y realizar las demas actividades del
Estado.®

2 Castelazo, José R., Administracién Publica: Una vision de Estado, México, Instituto Nacional de
Administracion Publica A.C., 2007, p. 15.

24 Cfr., Constitucién Palitica de los Estados Unidos Mexicanos, Titulo I, 11 y Il

*® Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo y Administracion Publica, 42 ed., México, Porrua,
UNAM, 2006, p. 11.
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La funcién ejecutiva del gobierno es la administracion publica, compuesta
por un conjunto de acciones mediante las cuales se concretan decisiones para
otorgar servicios y bienes de manera coordinada, eficaz y eficiente, que permitan
un crecimiento y un desarrollo econémico de la sociedad; controlar y regular las
areas economicas; planificar y disefar politicas publicas congruentes a alcanzar el
desarrollo de la sociedad.

La administracion publica “constituye el principal instrumento para concretar
la accién del Estado, lo que hace a muchos decir que es el factor estrategico del
desarrollo. Si el bien colectivo depende principalmente de la gestion del Estado, su
administracion publica tiene que responder a un esquema que propicie los

cambios politicos, sociales y culturales”?®

La Enciclopedia Juridica Mexicana se refiere a la administracion publica
como:

(..) aquella parte del Poder Ejecutivo a cuyo cargo esta la
responsabilidad de desarrollar la funcién administrativa (...) Con
frecuencia, suele identificarse a la funciébn administrativa, como la
actividad de prestacion de servicios publicos tendientes a satisfacer
necesidades de la colectividad. ?’

De acuerdo al articulo 90 de la Constitucion Politica y la Ley Organica de la
Administracion P Ublica Federal, ésta sera centralizada y paraestatal.?®

Con los elementos anteriores, la administracion publica tiene por tanto la
responsabilidad de llevar a cabo las decisiones del gobierno, conformada por un
conjunto de 6rganos y procedimientos realizados por funcionarios publicos para

atender y resolver las exigencias de los ciudadanos a través de los planes y

%6 Amaro Guzman, Raymundo, Introduccién a la Administracién Publica, México, McGraw-Hill, 1993,
p.4.

7 Instituto de Investigaciones Juridicas, Enciclopedia Juridica Mexicana, México, Porrua-UNAM, vol.
1, letras A-B, 2002, pp. 168-169.
28 La administracidon publica centralizada se compone de la Presidencia de la Republica, las
Secretarias de Estado, Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal; la administracion paraestatal la integran los
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito,
las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los
fideicomisos. Cfr., Poder Ejecutivo Federal, “Ley Organica de la Administracion Publica Federal”, Diario Oficial
de la Federacion, 29 de diciembre de 1976, ultima reforma 27 de enero de 2015, disponible en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153_190315.pdf, [consulta: 5 de marzo de 2015].

15



programas para la dotacion de servicios publicos y, en general para la satisfaccién
de necesidades sociales con acatamiento a un Estado de derecho. No obstante,
en los ultimos afos se han venido gestando cambios en la forma en que el

gobierno cumple con sus funciones.

1.4. Nueva gestion publica

Una de las problematicas de la administracion publica y el gobierno ha sido
ofrecer respuestas oportunas a las necesidades y demandas ciudadanas, tal como
lo sefiala Francisco Moyado Estrada, “La mayor complejidad social y politica ha
obligado a los gobiernos de diferente signo, a buscar nuevas herramientas para
conseguir sus objetivos y realizar eficazmente sus tareas. Por ello, han
implementado tecnologias y sistemas de operacion para reactivar una maquinaria
(...) que requiere ofrecer respuestas innovadoras ante una ciudadania cada vez

més demandante de servicios de calidad”?®

Esto obliga a considerar reformas enfocadas a la modernizaciéon de la
administracion publica, que se enmarcan en la llamada nueva gestién publica,
orientada a implantar mecanismos para la mejora de la gestion gubernamental,
“este conjunto de reformas va generando una nueva cultura administrativa, basada
en la receptividad, la transparencia, la eficacia, la ética publica y la busqueda de

calidad y excelencia en la prestacién de los servicios ptblicos” >

Maria del Carmen Pardo, sefala que el enfoque de la nueva gestidén p ublica
se caracteriza por un énfasis en los resultados y la importancia que se le concede
a los usuarios, marcados por preocupaciones centrales en eficiencia y eficacia (el
grado en que se alcanza los objetivos en relacion con los medios disponibles) v,

por la inscripcion del criterio de equidad; rasgos que se ven reflejados en la

29 Moyado Estrada, Francisco, “Gestion publica y calidad: Un analisis desde la experiencia mexicana
en el periodo 1995-2012", en Revista de Administracion Publica, México, Instituto Nacional de Administracion
Publica, num. 125, vol. XLVI, N°2 mayo-agosto, 2011, p. 50.

% Ibidem, pp. 53-54.
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asignacion de recursos, en los procesos, la rendicion de cuentas, el control y la

cultura organizacional.®’

Todas las Administraciones nacionales y locales se estan viendo
abocadas a racionalizar sus estrategias de gasto publico, empezando
por una mejora interna (costes, productividad y calidad). Por tanto, es
altamente probable que se sigan acometiendo reformas para
modernizar al sector publico, en las que sin duda las practicas de
evaluacién van a desempefiar un papel significativo.®?

Por consiguiente, de todas las contribuciones metodolégicas que ofrece la
nueva gestion publica, la que mas llama nuestra atencién para efectos de este
estudio es la de rendicidn de cuentas, debido a que su incorporacion hoy en dia es
un mecanismo idéneo para evaluar las acciones publicas y con ello resolver
problemas publicos especificos de la administracion publica. Desde este enfoque,
se pueden apreciar las instituciones y disposiciones promotoras para la mejora de
la gestion y hacia la rendicién de cuentas, entre las que destaca la Auditoria
Superior de la Federacion.

Las actividades de fiscalizacion se insertan en la dinamica de la nueva
gestion publica, las cuales radican en replantear las actividades del gobierno bajo
un esquema de control y vigilancia sobre los recursos publicos con que se cuenta
para lograr una eficaz y eficiente atencion de demandas en los servicios publicos,
y de esta manera instaurarse como una institucion publica al servicio de la
ciudadania.

Dicha entidad es determinante para atender la premisa de rendicion de
cuentas en el uso de los recursos publicos, ya que de la fiscalizacidon superior, se

abren los vinculos que permiten al servidor publico concientizarse sobre la

31 . p . . N o
Cfr.,, Pardo, Maria del Camen, “Conferencia Magistral: Implicaciones organizacionales de la

transparencia en la gestién publica, en Segundo Coloquio Nacional de Transparencia: Hacia la Consolidacion
de la Transparencia como Politica Publica, México, INAP-SFP, 25 de octubre, 2007, p. 2.

32 Esteban, Marisol, “La evaluacion y la mejora de la gestion publica: Una reflexion”, Revista
Espariola de Control Externo, Espafia, Universidad del Pais Vasco, p. 40.

% | a creadén de la Auditoria Superior de la Federacion (2000); Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental (2002); la reforma al articulo 6° Constitucional que establece el acceso a
la informacion publica gubemamental (2007); y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(2006), entre ofras.
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importancia de su comportamiento ético y la responsabilidad de su mandato, pues
en caso de incumplimiento la ASF tiene la facultad de promover ante las
autoridades competentes el fincamiento de las responsabilidades a que haya

lugar.
1.5. Rendiciéon de cuentas y Estado de derecho

La rendicién de cuentas involucra la existencia de dos partes, una que
confiere la responsabilidad y otra que, aceptando esa responsabilidad, debe
informar periédicamente por obligacion legal sobre sus actos y decisiones, ante un
organo fiscalizador o ante la ciudadania.

El término rendicién de cuentas para Andreas Schedler, se basa en dos
dimensiones: para prevenir y corregir abusos de poder, answerability que se
refiere a la obligacibn de los gobernantes de responder publicamente
cuestionamientos y justificar sobre sus actos en el ejercicio de la funcion publica,
lo cual posibilita la formacién de juicios de la ciudadania; y por otro lado
enforcement como la capacidad de imponer sanciones para asegurar el
cumplimiento de las normas si es que el gobernante incurrié en la violacion a su
deber publico.*

Guillermo O’Donnell clasifica de forma significativa a la rendicion de
cuentas dividiéndose en vertical y horizontal. La rendicion de cuentas de tipo
vertical tiene dos vertientes, la primera se refiere al control electoral, y la segunda

al control social vertical, Luis Carlos Ugalde los refiere de la siguiente manera:

La primera se refiere a las elecciones como mecanismo para estimular
la responsabilidad de los gobiernos. Aunque el voto ciudadano carece
de efectos vinculantes y de sanciones en caso de que un gobernante
no cumpla sus promesas de campafia, sirve para advertir a los
gobernantes y legisladores que un ejercicio incorrecto de la funcién
publica tiene consecuencias y ello tiende a estimular Ila
responsabilidad del gobierno. Los electores pueden ejercer sanciones
al no reelegir al partido en el gobierno o castigar a un representante
negandole un segundo periodo (...) Ese mecanismo bien establecido

3 Cfr., Schedler, Andreas, ;Qué es la Rendicion de Cuentas?, México, Instituto Federal de Acceso a
la Informacion Publica, Serie Cuademos de Transparencia, numero 3, 2008. pp. 13-19.
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lo constituyen los comicios electorales regulares, universales,
imparciales, creibles y competitivos.>®

La oftra vertiente de la rendicion de cuentas vertical esta conformada
por las agrupaciones ciudadanas y los medios de comunicacion. A
diferencia del sufragio electoral, este mecanismo descansa en
medidas basadas en la critica moral y publica. Exhibir y descalificar al
gobierno por determinadas acciones constituyen el cuerpo de la
sancion.

La rendicion de cuentas se puede encuadrar mejor en un gobierno
democratico, donde la responsabilidad de rendir cuentas sea un acto al servicio de
la sociedad. Norberto Bobbio se refirié a la democracia con la expresion de «poder
en publicoy para indicar “‘todos aquellos mecanismos institucionales que obligan a
los gobernantes a tomar sus decisiones a la luz del dia, y permiten a los

gobernados «ver cémo y dénde se toman dichas decisiones” *®

En tanto que la rendicion de cuentas de tipo horizontal es:

(...) la vigilancia de los o6rganos del Estado por parte de otras
instituciones, también estatales, dotadas de autonomia para ejercer
funciones de fiscalizacion. Los poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial en los diferentes ambitos de gobierno, deben rendirse
cuentas entre si y frente a otras instituciones autbnomas cuya tarea
es revisar su comportamiento(...)para emprender acciones que van
desde la supervision rutinaria hasta sanciones penales y desafuero
en relacion con actos u omisiones ilegales(...)%’

La rendicion de cuentas de tipo horizontal esta sujeta a mecanismos de
control interno en las dependencias y entidades de la Administracion Publica,
regulados por el Poder Ejecutivo; y externo, por la ASF, dependiente del Poder

Legislativo, ambos controles tienen como principal atribucidn vigilar el uso correcto

% Ugalde, Luis Caros, Rendiciéon de Cuentas y democracia. El caso de México, México, Instituto
Federal Electoral, 2002, p. 31.

36 Bobbio, Norberto, Teoria General de la Politica, Madrid, Trotta, 2003, p. 418.

3 Ugalde, op. cit,, nota 35, p. 27.
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de los recursos publicos y establecer acciones de sancion por un uso indebido de
éstos.

Ambos aspectos de la rendicion de cuentas favorecen la construccion de
esquemas democraticos en el pais, pues se posibilita el cuestionamiento de las
decisiones y se brindan los medios para evaluar si se cumple con el poder
conferido por el ciudadano, éste expresa su aprobacion o desaprobacion a través
del voto, lo cual fortalece los espacios para una participacion ciudadana cada vez
mas vigilante del desempefio de sus gobernantes y asi hacerle frente a la crisis de
desconfianza e ilegitimidad que experimentan los gobernantes en el cumplimiento
a su mandato.

Asi mismo desde el aspecto horizontal, dada la divisiéon de poderes que
genera frenos y contrapesos entre los Poderes de la Unidn, existe la obligacion
legal de rendir cuentas y aumenta la probabilidad de descubrir y sancionar abusos
en el ejercicio de las funciones publicas. La rendicién de cuentas se hace mas
efectiva a medida que el servidor publico y gobernante son conscientes de que su
desempenfio sera evaluado, y en su caso, este podra ser removido o sancionado

por las instituciones correspondientes o la ciudadania.

La permanencia del Estado de derecho, depende en gran medida de las
instituciones de control que vigilan las conductas de los servidores publicos,
donde éstos deben adoptar valores éticos que generen efectos positivos derivado

de su desempeiio.

1.6. Etica en el servicio publico

Etimolégicamente la palabra ética se deriva de la palabra griega ethos,
etimologia que segun los griegos implica una serie de costumbres adquiridas por
habito y no innatas. ‘“La ética es la disciplina filosofica que estudia el

comportamiento moral del hombre en sociedad” donde la moral “es un fenémeno
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eminentemente social puesto que rige o regula la vida del hombre en la
sociedad”®

La ética se caracteriza como una disciplina practica y su supuesta
normatividad procede de la moral, la cual “esta constituida por una serie de
normas, costumbres y formas de vida que se presentan como obligatorias,
valiosas y orientadoras de la actividad humana”.®

A su vez, la ética publica es la conducta que deben observar los servidores
publicos, en donde la ética debe estar presente en la toma de decisiones y
actuaciones de los servidores publicos que intervienen en la administracion
publica, conducta que debe ser dirigida hacia el bienestar comun por encima de
los intereses particulares, dado que ‘los bienes comunes de la sociedad deben ser
administrados por personas con sélida formacion ética individual y con una idea
definida de compromiso social”*® La ética publica se refiere tanto a conductas,
como a obligaciones que rigen al servicio publico.

La regulacién juridica de las conductas y obligaciones que deben observar
los servidores publicos de la Federaciéon se establecen en nuestra Constitucion
Politica, Titulo Cuarto “De las Responsabilidades de los Servidores Publicos y
Patrimonial del Estado,” que comprende los articulos 108 al 114 constitucionales y
en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

Publicos.

En su momento, el Ejecutivo Federal justific6 la reforma
constitucional sefialando en la iniciativa la exigencia de
responsabilidades precisas a los servidores publicos en un Estado
de derecho. Su responsabilidad no se da en la realidad —decia-
cuando las obligaciones son meramente declarativas, cuando no son
exigibles, cuando hay impunidad o cuando las sanciones por su
incumplimiento son inadecuadas.*'

% Escobar Valenzuela, Gustavo, Etica: Introduccién a su problemética y su historia, 52 ed., México,
McGraw-Hill, 2004, pp. 34-35.

% Ibidem, p. 36.

40 Lugo Verduzco, Adolfo, “La ética en el servicio publico”, en Garcia Ramirez Sergio, Los valores en
el derecho mexicano. Una aproximacion, México, Fondo de Cultura Econdmica-UNAM, 1997, p. 223.

1 Ibidem, p. 226.
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En el periodo de Miguel de la Madrid (1982-1988) se impuls6 el Programa
denominado “Renovacion moral” como necesidad de prevenir, detectar y en su
caso sancionar conductas que dan causa a responsabilidad administrativa de los
servidores publicos, aunado a la problematica de que los empleados publicos de
nivel medio no realizaran una manifestacién de los bienes que poseian.

En este contexto, en 1982 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y en 2002 la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
(LFRASP) ambas vigentes,** cuyo propésito fue obligar a los servidores a
abstenerse de cualquier acto u omision que implicara violacion a la regulacion
juridica del servicio publico; estas leyes tienen por objeto reglamentar el Titulo
Cuarto de la CPEUM, en materia de: los sujetos, responsabilidades y sanciones
administrativas; las obligaciones en el servicio publico, autoridades competentes y
procedimientos para aplicar dichas sanciones y; el registro patrimonial de los
servidores publicos.

De acuerdo al articulo 108 constitucional, se les llama servidores publicos:

(...) a los representantes de eleccion popular, a los miembros del
poder Judicial Federal y del poder Judicial del Distrito Federal, los
funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que
desemperie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en
el Congreso de la Union, en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal o en la Administracion Publica Federal o en el Distrito federal,
asi como a los servidores publicos de los organismos a los que esta
Constitucion otorgue autonomia, quienes seran responsables por los
actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus
respectivas funciones.*

*2 Ambas leyes son vigentes de acuerdo al articulo segundo transitorio de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, establece que: “Se derogan los Titulos
Primero, por lo que se refiere a la materia de responsabilidades administrativas, Tercero y Cuarto de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, Gnicamente por lo que respecta al ambito federal.
Las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos seguiran aplicandose
en dicha materia a los servidores publicos de los 6rganos ejecutivo, legislativo y judicial de caracter local del
Distrito Federal”. Cfr., Poder Ejecutivo Federal, “Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos”, Diario Oficial de la Federacion, 13 de marzo de 2002, ultima reforma 14 de julio de 2014,
disponible en: http.//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pd/240_1407 14.pdf, [consulta: 5 de marzo de 2015].

8 Poder Ejecutivo Federal, op. cit, nota 1, p. 100.
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El articulo 8° de la LFRASP establece las obligaciones que deben cumplir
los servidores publicos en el desempefio de su cargo, en caso de omitir o
contravenir alguna de las 24 fracciones contenidas en el articulo, se sancionara
por falta administrativa con la amonestacién privada o publica; suspension del
empleo, cargo o comision por un periodo no menor de tres dias ni mayor a un
ano; destitucién del puesto; sancion econdmica, e inhabilitacion temporal para
desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio publico a que se refiere
el articulo 13 de la LFRASP.

Con la reforma de 1982 se establecieron cuatro tipos de responsabilidad en
las que pueden incurrir los servidores publicos, siendo politica, penal,
administrativa y civil, por cada tipo de responsabilidad se han establecido las
sanciones, procedimientos y autoridades competentes.** Al respecto, la Auditoria
Superior de la Federacién, derivado de su labor de fiscalizacién, tiene la atribucion
de formular acciones a servidores publicos del ambito federal, que deriven en
responsabilidades administrativas por actos de omisién al articulo 8° de la
LFRASP.

Debido a la importancia de que el servidor publico adopte principios éticos
en su conducta, surge la necesidad de definir de forma clara el comportamiento
esperado de los funcionarios, mediante cédigos de ética que deben orientar su

ejercicio.
1.6.1. Codigos de ética

Un Cédigo de Etica, es el documento institucional que contiene los
principios y valores que deben ser respetados por los integrantes de una
institucion determinada, cuyo conocimiento y observancia incrementan el
adecuado desempefio en sus funciones y guian su conducta para fortalecer los

valores del entorno en donde se desarrolla la funcion.

a4 Cfr., Alvarez de Vicencio, Maria Elena, La ética en la funcién publica, una propuesta para ab atir la
corrupcioén institucional en México, México, Secretaria de la Funcion Publica, 2005, pp. 132-135.
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Actualmente, en diversas instituciones publicas se han implantado codigos
de ética, para nuestro estudio se tendra como marco de referencia el Cédigo de
Etica de los Servidores Publicos de la Administracién Publica Federal, vigente
desde 2002, por ser la Administracion Publica Federal una de la esferas en
donde se desarrollan las actividades de fiscalizacion superior de la ASF; asi como
el Cédigo de Etica de la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI, por sus siglas en inglés)*® el cual deben observar los
auditores de las entidades de fiscalizacion superior.

El actual Cédigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administracion
Publica Federal fue elaborado por la extinta Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, actualmente Secretaria de la Funcion Publica, en el cual se
precisan doce reglas de comportamiento ético al que deben apegarse todos los
servidores publicos, siendo: bien comun; integridad; honradez, imparcialidad,
justicia, transparencia, rendicion de cuentas, entorno cultural y ecoldgico,
generosidad, igualdad, respeto y liderazgo.

Es indispensable que todo aquel que aspire a un cargo en la
Administracion Publica, reconsidere dichos valores y sean inherentes
individualmente y en su desempefio en el servicio publico. Ademas para un mejor
ejercicio en la Ilabor del servidor publico estos principios deben ser
complementados con capacidad para el cargo, conocimientos y habilidades
adecuadas, capacitacion constante y compromiso para conducirse de manera
responsable.

Asi mismo, es fundamental que la conducta de los auditores también sea

guiada por una serie de valores en su ejercicio, al respecto la INTOSAI emitié un

* Poder Ejecutivo Federal, “Oficio-Circular por el que se da a conocer el Cédigo de Etica de los
Servidores Publicos de la Administracion Publica Federal”, Diario Oficial de la Federacion, 31 de julio de 2002,
disponible en: htip.//dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=727307 &fecha=31/07/2002, [consulta: 5 de marzo
de 2015].

46 La INTOSAI fue fundada en 1953, como un organismo auténomo, independiente y apolitico,
creado para fomentar entre las Entidades Fiscalizadoras Superiores de los paises miembros el intercambio de
ideas y experiencias referentes a la auditoria gubernamental, donde la EFS de México es parte de sus
integrantes, (tema que sera tratado en un siguiente apartado), disponible en: http:/www.intosai.org/es/acerca-
de-nosotros/estatutos.html, [consulta: 5 de marzo de 2015].
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Cédigo de Etica, el cual se sugiere sea observado en todas las entidades
fiscalizadoras superiores, incluyendo a la ASF, éste plantea elevadas exigencias
éticas debido a que esta labor requiere de un alto nivel de calidad que brindara
veracidad y autenticidad a su labor.

La integridad constituye el valor central de este Cédigo de Etica, ya que
exige “que los auditores se ajusten a principios de objetividad e independencia,
mantengan nomas irreprochables de conductas profesionales, tomen decisiones
acordes con el interés publico, y apliquen un criterio de honradez absoluta en la
realizaciéon de su trabajo y el empleo de los recursos de las EFS”*" Otros
principios son: la independencia, objetividad e imparcialidad; secreto profesional y
competencia profesional que se puntualizan en el Cédigo de Etica.

El fomento individual de los valores éticos contribuye a dignificar la labor
que se realiza en las instituciones gubernamentales, la informacién que se
desprende de la fiscalizacion debe ser utilizada con profesionalismo y objetividad
para en su caso sancionar las conductas que involucren un incorrecto desempefo
publico o transgredan la ley.

Por lo tanto “se debe crear una conciencia entre la sociedad y el gobierno a
efecto de revalorar el desemperio del servidor publico; es decir, los servidores
publicos deben tratar con respeto y sentido humano a la ciudadania, atendiendo
en forma diligente la problematica que se les plantee, a fin de romper con
costumbres negativas que van en demeérito del servicio publico y de las propias
instituciones”*®

Cuando los actos se desvian de los principios éticos para el buen
funcionamiento de las instituciones publicas, se considera que hay ilegalidad y
carencia de ética, lo cual afecta al cumplimiento de los fines del Estado de
derecho y a la viabilidad politica de una nacion, cayendo dentro del ambito de la

corrupcion.

. 4 Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “ISSAI-30 Codigo
de Etica”, disponible en: hftp: /www.intosai.org/es/issai-executive-summaries/detail/article/issai-30-code-of-
ethics.html, [consulta: 5 de marzo de 2015].

8 Solares Mendiola, Manuel, La Auditoria Superior de la Federacion: antecedentes y perspectiva
juridica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Serie Doctrina Juridica, nim. 172, 2004, p.
220.
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1.7. Corrupcion en el servicio publico

El tema del combate a la corrupcion surge en la agenda publica desde la
década de los ochentas en el marco de la “Renovacién Moral’ del Presidente
Miguel de la Madrid sin que se estableciera ninguna definicion de la corrupcién, a
partir del Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate

ala Corrupcién 2008-2012 el concepto de corrupcion aparece definido como:

La conducta que se desvia de la funcion publica reglamentada
debido a una consideracion de indole privada o para obtener
beneficios pecuniarios o de rango; o la violacion de reglas por
consideraciones de caracter privado. Se refiere a la ejecucion de
acciones que contradicen el ordenamiento legal del Estado y que se
desvian de los criterios normativos establecidos.*®

Existen diversos indicadores que muestran los principales resultados en
materia de corrupcién, uno de ellos es el indice de Percepcion de la Corrupcién
(IPC) realizado desde 1995 por Transparencia Internacional,®® en el 2014 México
se ubico en el lugar 103 de 175 paises con una puntuacion de 35/100 con base en
una escala de cero (percepcion de muy corrupto) a diez (percepcién de ausencia
de corrupcion), México mejoré un punto entre 2013 y 2014 pero los cambios
registrados no son considerados significativos ya que el indice mide ahora a dos
paises menos. °’

Asi mismo, Transparencia Mexicana elabora el indice Nacional de
Corrupcion y Buen Gobierno, en el cual la ciudadania informa sobre la cantidad
que paga en actos de corrupcion en tramites y servicios, de donde se estimoé que

los costos de corrupcion han registrado un aumento al pasar de 16,622.3 millones

*9 poder Ejecutivo Federal, “Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate
a la Corrupcién 2008-2012”, Diario Oficial de la Federacién, Primera Seccién, 11 de diciembre de 2008, p. 69,
disponible en: http://www.normateca.gob.mx/Archivos/60_D_1762_11-12-2008.pdf, [consulta: 5 de marzo de
2015].

%0 Transparencia Internacional es una organizacion internacional dedicada combatir la corrupcién
politica mediante la divulgacion de la informacion, consultar hitp://www.tm.org.mx/historia/

> Transparencia Mexicana. ; Dénde se encuentra México en el indice de percepcion de la corrupcion
20147 México, 12 de febrero de 2014, disponible en: http//www.tm.org.mx/ipc2014/, [consulta: 5 de marzo de
2015].
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en 2003 a 33,744.0 millones en 2010.%2 Por lo tanto, a lo largo de estos afios los
resultados arrojan que no se han tenido avances ni cambios considerables en el
tema de la corrupcidn en tramites y servicios. El concepto de corrupcion también
se refiere a la variacidon de la funcion publica en abuso del cargo para obtener una
ventaja indebida o como fuente de enriquecimiento ilicito. Al respecto la norma

internacional ISSAI 1240 de la INTOSAI, el abuso se encuentra definido como:

(...) toda conducta deficiente o impropia en comparacién con la que
una persona prudente consideraria razonable y necesaria en una
actividad comercial atendiendo a las circunstancias. El concepto
también engloba los casos de utilizacion ilegitima de la autoridad o
del cargo para favorecer intereses economicos personales o de
familiares o socios comerciales. El abuso no implica necesariamente
la existencia de fraude o la infraccion de leyes y regulaciones ({...)
Sino que representa una desviacion del concepto de decoro que esta
relacionado con los principios generales de la buena gestion
financiera del sector publico y de conducta de los servidores
publicos>?

En el ambito internacional, México participa en el marco de tres convenios
internacionales para enfrentar el problema de la corrupcién: la Convencién
Interamericana contra la Corrupcion de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) de 1996; la Convencion para Combatir el Cohecho de
Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) de 1997,
y la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion de 2003, conocida

como la Convencion Mérida, en la que se establece el concepto por medio de la

52 Cfr., Auditoria Superior de la Federacién, “Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica 2011”, México, 2013, pp. 199, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2011i/Grupos/Gobierno/2011_0059_a .pdf, [consulta: 5 de marzo de
2015].

3 Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “ISSAI-1240
Obligaciones del auditor en relacién con el fraude en una auditoria de estados financieros”, disponible en:
http://es.issai.org/media/14685/issai_1240_s.pdf, [consulta: 5 de marzo de 2015].
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tipificacion de 11 actos asociados a las conductas que sanciona el Cédigo Penal

Federal en su Titulo Décimo, de los Delitos Cometidos por Servidores P tblicos.**
1.71. Fraude

Entre las distintas modalidades de la corrupcion, el delito de fraude se
define como el intento de engafiar a otra persona para obtener un beneficio o lucro
indebido, afectando tanto a instituciones gubernamentales como al sector privado,
ya que repercute negativamente en los recursos o activos que pudieran ser
optimizados por las empresas e instituciones publicas para alcanzar los objetivos y
metas planteadas.

El fraude es considerado como uno de los delitos de nueva generacién, ya
que se enmarca en el constante desarrollo y evolucion de la tecnologia en las
operaciones financieras, donde el defraudador desarrolla técnicas sofisticadas
para cometer diferentes actos ilicitos financieros aprovechando las debilidades de
las instituciones.

En ese sentido, se inserta en la estructura y funcionamiento de la ASF la
denominada auditoria forense la cual se basa en la investigacion especializada de
este tipo de conductas y delitos derivados del uso inapropiado del recurso publico
con el fin de emitir expedientes con evidencias sélidas de la comisién de actos
indebidos. “La auditoria forense aplicada a la investigacion del fraude
gubernamental, durante la actividad de fiscalizacion localiza factores de riesgo y
con motivo de estos hallazgos construye recomendaciones en cada entidad
auditada, para que implemente acciones tendentes a disuadir la conducta irregular
o el delito cometido”®® Para efectos de esta investigacion se analiza con mayor
detalle en el capitulo cuarto.

4 Cfr., Auditoria Superior de la Federacién, “Evaluacion de la Politica de Combate a la Corrupcién”
en Infome del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2011, México, 2013,
p.5, disponible en:
http: //www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2011i/Grupos/Gobierno/2011_0059_a.pdf, [consulta: 5 de marzo de
2015].

% Buchahin Abulhosn, Muna Dora, "Auditoria Forense”, en Revista Técnica sobre Rendiciéon de
Cuentas y Fiscalizacion Superior, México, Auditoria Superior de la Federacién, afio 2, nim. 3, p. 60.
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Para Raul Coronilla, la corrupcion en cualquiera de sus variantes puede
disminuir al instrumentar los incentivos adecuados entre los servidores publicos
involucrados en el manejo de los recursos publicos, es decir “aumentar la
probabilidad de ser observado (y castigado) (...) aumentar las penas y castigos y
su credibilidad como amenaza susceptible de ser cumplida. Todo esto para hacer

menos atractiva la opcién de transgredir el orden impuesto” *®

De esta manera, el combate a la corrupcién tendra que hacerse mediante
dos vias fundamentales, la ética en el servicio publico y la rendicion de cuentas,
para ello es necesario contar con servidores publicos comprometidos con el
bienestar comun de la sociedad; asi como de instituciones publicas eficientes que

garanticen el buen uso y aplicacién de los recursos que pertenecen a la sociedad.

En efecto, los aspectos de control y evaluacion de la actividad
gubernamental, se conciben dentro de las estrategias integrales de la nueva
gestion publica que permiten a las estructuras de gobierno asumir una actitud

propositiva para dar respuestas concretas a la problematica actual.

De ahi que un elemento esencial del Estado es la actividad de fiscalizacion
superior, la cual permite vigilar el ejercicio de la funcion publica de acuerdo con la
normatividad, emitir recomendaciones al respecto, y en su caso sancionar las
conductas indebidas en el servicio publico, si a esto le sumamos la finalidad de la
auditoria forense en el combate a la corrupcién y fraude el panorama se amplia,
acercandonos mas a la idea central de la fiscalizacion superior como garantia para
avanzar en la rendicion de cuentas, donde se estimule la efectiva responsabilidad
de los servidores publicos en la gestion de los recursos publicos con que se
cuenta para satisfacer las necesidades de la sociedad, preservar el bien comun, y
hacer respetar los derechos consagrados en nuestra Constitucion Politica que

otorgan legitimidad al Estado de derecho.

56 . A e . o .

Coronilla Cruz, Raul, “La corrupcién institucionalizada en México: un ensayo sobre los limites de
los instrumentos clasicos para combatida. El caso de las auditorias”, en Arellano Gault, David, (coord.),
¢Podemos reducir la corrupcion en México?: limites y posibilidades de los instrumentos a nuestro alcance,
México, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, 2012, pp. 29-30.
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CAPITULO 2. LA FISCALIZACION SUPERIOR

La fiscalizacion es una labor de revision, evaluacion de actividades y
auditoria gubernamental, tiene el propdsito de ejercer un control®’ sobre las
acciones y gasto del gobierno. “Es la accion por medio de la cual se evaluan y
revisan las acciones de gobierno considerando su veracidad, razonabilidad y el
apego a la ley’®® Se realiza a través de la observacion y andlisis de
documentacién e informacién relativa al ejercicio de los 6rganos del Estado, de
conformidad con los principios establecidos y plasmados en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y demas ordenamientos que de ésta

han emanado.

La fiscalizacién en sus controles interno y externo sirven para conocer en
qué medida se cumplié con los objetivos contenidos en los programas, y si estos
se ajustaron a los criterios sefialados por el Presupuesto de Egresos de la
Federacidon, ademas de informar sobre situaciones de deficiencia, constituyen un
mecanismo para prevenir y corregir dichas situaciones tras la emision de
sanciones y recomendaciones por irregularidades detectadas en la actividad

publica. De esta manera, el objetivo ultimo de la fiscalizacion es:

(...) contribuir a una mejor gestion financiera del Estado, mediante el
control de los recursos publicos ejercidos en el pasado que pemita
hacer recomendaciones para el futuro.*®

*" Bl control puede definirse como “un sistema de reglas, procedimientos y operaciones que tienen
como fin contribuir a la regulacidon efectiva de los asuntos, problemas, tramites, demandas y formas de
respuesta que se relacionan con las actividades y responsabilidades de la administracion publica”. Cir., Uvalle
Berrones, Ricardo, “El control y la evaluacién en la administracion publica”, en Revista Mexicana de Ciencias
Politicas y Sociales, México, UNAM, vol. XLVII, nim. 192, septiembre-diciembre, 2004, p. 55.

%8 Adam, Alfredo y Becerril Lozada, Guillermo, La Fiscalizacion en México, México, UNAM, 1986, p.
7.

% Figueroa Ner, Aimée, op. cit, nota 22, p. 18.
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En México, el control interno implica la existencia de Organos Internos de
Control (OIC), y del control externo que realiza la Auditoria Superior de la
Federacién, pues en conjunto hacen posible la revisiéon de las actividades y

operaciones que realizan los Poderes de la Unién en los tres ambitos de gobierno.

2.1. Fiscalizacion: control interno y externo

El control no representa una finalidad en si mismo, sino una parte

imprescindible de un mecanismo regulador que debe seralar

oportunamente las desviaciones normativas y las infracciones de

los principios de legalidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de

las operaciones financieras, de tal modo que puedan adoptarse las

medidas correctivas convenientes en cada caso, determinarse la

responsabilidad del o6rgano culpable, exigirse la indemnizacion

correspondiente o adoptarse las determinaciones que impidan o,

por lo menos, dificulten, la repeticion de tales infracciones en el

futuro.®°

El control interno es una atribucion de los OIC de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal regulados por el Poder Ejecutivo,
de acuerdo al articulo 80 del Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcion
Publica, los OIC estan integrados por tres areas: responsabilidades, auditoria y
quejas.®’

Historicamente se ubica por primera vez en la estructura de la
Administracion Publica en 1917, con la creacién del Departamento de Contraloria
General de la Nacion, en 1926 cambia de denominacién como Departamento de
Contraloria de la Federacion y finalmente extingue en 1932. “La importancia de
este departamento radica en que ademas de ser el antecedente directo de la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion constituye el primer

esfuerzo en la evolucion del control administrativo de nuestro pais para unificar los

Organizacion Intemacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “ISSAI-1

Declaraciéon de Lima”, p.5, disponible en: http.//es.issai.org/media/14482/issai_1s.pdf, [consulta: 21 de marzo
de 2015].

o1 Cfr., Poder Ejecutivo Federal, Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcién Publica, Diario

Oficial de la Federacion, 15 de abril de 2009,
disponible en: http.//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regla/n169.pdf, [consulta: 21 de marzo de 2015].
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sistemas y procedimientos del control respecto de los recursos y bienes de la
Nacion”.®2

El control interno es “un conjunto de mecanismos implementados al interior
de las instituciones gubernamentales, con objeto de examinar el gradual avance
del cumplimiento de sus metas y objetivos, y la adecuada administracion de los
recursos y de los riesgos inherentes (...) es también un proceso de auto-vigilancia
que debe proporcionar eficacia y eficiencia de las operaciones; confiabilidad de la
informacion financiera y operativa, y cumplimiento de las leyes y nomatividad
aplicable”®

En el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2001-2006 se incluyd la estrategia
de fortalecimiento en la gestion de los sistemas de control interno de las
dependencias y entidades, a través de las Normas Generales de Control Interno

1°* con el propdsito de dotarlos de

en el ambito de la Administracion Publica Federa
un enfoque preventivo por medio de la calidad en la evaluacion de riesgos de las
areas criticas.

En correspondencia con el PND 2007-2012, esas normas fueron
actualizadas mediante la publicacion de las Disposiciones en Materia de Control
Interno,®® donde se establece la reglamentacion para mejorar el marco normativo

de las instituciones a través de la reduccion y simplificacion administrativa,

62
1993, p. 19.

Lanz Cardenas, José Trinidad, La Contraloria y el Control Intemo en México, 22 ed., México, FCE,

63 Portal Martinez, Juan Manuel, “Presentacion del Manual de Control Interno de la Secretaria de la
Funcién Publica, Fiscalizacién y Control Interno”, México, ASF, 12 de octubre de 2010, p. 1, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/uploads/74_Mensajes_del_Titular/MSG121010_SFP.pdf, [consulta: 21 de marzo de
2015].

64 Cfr., Poder Ejecutivo Federal, “Acuerdo por el que se establecen las Nomas generales de control
interno en el ambito de la Administracion Publica Federal”, Diario Oficial de la Federacién, 27 de septiembre
de 2006, disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4932719&fecha=27/09/2006, [consulta: 21 de marzo de
2015].

65 Cfr., Poder Ejecutivo Federal, “Acuerdo por el que se emiten las Disposiciones en Materia de
Control Intemo y se expide el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Intemo”,
Diario Oficial de la Federacion, 12 de julio de 2010, disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5151383&fecha=12/07/2010, [consulta: 21 de marzo de
2015].
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teniendo por objeto alcanzar una mayor agilidad y certidumbre en los
procedimientos de las instituciones.

Dicha normativa tomaria como base el modelo del Comité de
Organizaciones Patrocinadoras de la Comisién Treadway (COSO, por sus siglas
en inglés).®® El Modelo COSO de control interno establece diversos componentes
que debe integrar un organismo publico respecto a su control interno con el fin de
alcanzar los objetivos institucionales por medio de la identificacién de los riesgos
en la entidad, y la toma de acciones para corregir las deficiencias detectadas, lo
que facilita la prevencién de conductas indebidas en los funcionarios publicos. El
Comité continta desarrollando nuevos esquemas de control interno, como el
modelo para la deteccion y administracién de riesgos de fraude en las entidades
publicas.®’

Existen otros modelos de control interno, por ejemplo el del Instituto
Mexicano de Auditores Internos A.C. (IMAI) y el del Colegio de Contadores
Publicos de México, sin embargo el modelo COSO ha tenido una mayor
aceptacion, tomandose como parametro internacional para enfrentar un problema
complejo, como lo es fortalecer las organizaciones.

Por otra parte, el control externo le corresponde a la Auditoria Superior de la
Federacién dependiente de la Camara de Diputados del Poder Legislativo y
comprende la revision de la Cuenta Publica®® a posteriori.

El control externo “radica en que en una democracia representativa, como la

mexicana, se supone la existencia de tres poderes: el Ejecutivo, Legislativo y

66 El modelo COSO fue creado en Estados Unidos desde 1985, surge como respuesta a las
inquietudes en torno al control interno, e identificacién de eventos que puedan afectar a la organizacion; el
marco de control que plantea el infoome COSO consta de cinco componentes: 1) ambiente de control; 2)
evaluacién de riesgos; 3) actividades de control; 4) informacion y comunicacion; 5) supervision. Las
Disposiciones en materia de Control Interno de 2010 provienen de este modelo. Para mas informacion
consulte http://www.coso.org/aboutus.htm.

o7 Cfr., Oyola Santiago, José, “La importancia del control intemo en la gestion publica: definicion,
modelos y la eficacia de los entes publicos”, en Revista Técnica sobre Rendicién de Cuentas y Fiscalizacién
Superior, México, Auditoria Superior de la Federacion, afio 2, nium. 3, 2012, p. 40.

% | a Cuenta de la Hacienda Publica Federal es el inforne que rinde anuaimente el Poder Ejecutivo a
la Camara de Diputados para mostrar los resultados de su gestion financiera, también incluye los resultados
de la gestion de gasto por parte de los Poderes Legislativo y Judicial, 6rganos auténomos como el IFE,
CNDH, INEGI, etc. Posteriomente turnada a la ASF para su revision vy fiscalizacién, como se expresa en los
articulos 9 y 14 de la Leyde Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion.
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Judicial, que operan bajo una logica de pesos y contrapesos. Asi pues, la razon de
que existan estos ultimos responde a que el Congreso es la arena donde se
gestan las politicas publicas, misma que se encarga de administrar o ejecutar la
burocracia, designada a su vez por el titular del Ejecutivo. Por esta cuestion, el
Legislativo (mediante su organismo de control externo) se encarga de vigilar que
se cumplan los objetivos de los programas publicos y que los recursos de la

federacién se obtengan y se gasten apegados a las normas y leyes”.®®

Ambas revisiones poseen objetivos y alcances definidos, mientras que el
control interno se realiza de forma simultanea al ejercicio y evaluacion del gasto
publico en la dependencia o entidad por su personal adscrito, el control externo se
lleva a cabo por los auditores que forman parte de una entidad de fiscalizaciéon

superior y es de forma posterior al ejercicio del gasto publico.

Aunque estos dos tipos de fiscalizacion contemplan tiempos y
objetivos diferentes, son complementarios y las acciones de
coordinacion entre ambos son indispensables para crear un entorno
preventivo solido y propositivo tendiente a la superacion de los
propios sistemas de control interno, promoviendo eficiencia, eficacia,
economia y honestidad en el uso y aplicacion de los recursos
publicos.”

2.2. Entidades de fiscalizaciéon superior

El control externo que nos ocupa en esta investigacion, se ejerce por la
Auditoria Superior de la Federacion, siendo ésta una Entidad de Fiscalizacion
Superior (EFS), que es definida como aquella institucion de un Estado que de
acuerdo con la constitucion y leyes, ejerce de forma independiente la maxima

funcién de control financiero. La importancia de la EFS (...) radica en la

6 Rodriguez, Rodriguez, Roberto, “La interaccién de los controles internos y externos en el combate
a la corrupcién” ensavo elaborado para el Xlll Certamen Nacional de Ensavo sobre Fiscalizacion Superior y
Rendicién de Cuentas, México, Auditoria Superior de la Federacioén, 2013, p. 37.

& Portal Martinez, Juan Manuel, op. cit., nota 63, p. 8.
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informacioén sobre el uso gubernamental de los recursos publicos, sin la cual éste
Seria incapaz de ejercer el poder de control y la vigilancia del Poder Ejecutivo,
para, en su momento, aplicar (...) sanciones en caso de responsabilidades. &

Los obijetivos especificos de una EFS seran promover ‘la apropiada y eficaz
utilizacion de los fondos publicos, la busqueda de una gestion rigurosa, la
reqularidad en la acciéon administrativa y la informacion, tanto a los poderes
publicos como al pais, mediante la publicacion de informes objetivos, son
necesarios para la estabilidad y el desarrollo de los Estados”,’? dichos objetivos
son relativos a los del enfoque de la nueva gestion publica, cuya idea genérica es
promover la eficiencia, eficacia y rendicion de cuentas para el cumplimiento de los

objetivos del Estado.

Los organismos que forman el Sector Publico deberan incrementar la
aplicacion de rigurosas medidas de gestion a traves de mecanismos
disciplinares (...) y a la realizacion de tareas lo mas eficientes y
eficaces posibles.”

(...) la utilizacion regular y racional de los fondos publicos constituye
una de las condiciones esenciales para garantizar el buen manejo de
las finanzas publicas y la eficacia de las decisiones adoptadas por la
autoridad competente; que, para lograr este objetivo, es
indispensable que cada Estado cuente con una Entidad
Fiscalizadora Superior eficaz.™

En ese sentido, las lineas basicas contenidas en la Declaracion de Lima 7o

constituyen uno de los documentos mas importantes para la delimitacion de las

4 Figueroa Nern, Aimée, op. cit, nota 22, p.17.

2 Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), op. cit, nota 60, p.
5.

& Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos, La transformacion de la gestion
publica. Las reformas en los paises de la OCDE, Madrid, Espafia, MAP, 1997, p. 35.

“ Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), op. cit, nota 60, p.
5.
& La Declaracién de Lima fue producto del IX Congreso de la INTOSAI de 1977, en Lima, Pen,
contiene los principios basicos de la auditoria gubernamental y de sus instituciones para conseguir resultados
de auditoria independientes y objetivos.
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actividades de fiscalizaciéon externa que realizan las EFS,

independencia en su actuacion, asicomo facultades investigadoras.

asignandoles

Articulo 5. Independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

1. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores solo pueden cumplir

eficazmente sus funciones si son independientes de la institucion
controlada y se hallan protegidas contra influencias exteriores.

2. Aunque una independencia absoluta respecto de los demas

organos estatales es imposible, por estar ella misma inserta en la
fotalidad estatal, las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben

gozar de la independencia funcional y organizativa necesaria para el

cumplimiento de sus funciones.

3. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y el grado de su
independencia deben regularse en la Constitucion; los aspectos
concretos podran ser requlados por medio de Leyes. Especialmente
deben gozar de una proteccion legal suficiente, garantizada por un
Tribunal Supremo, contra cualguier injerencia en su independencia
y sus competencias de control.”®

Articulo 10. Facultad de investigacion

1. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben tener acceso a
todos los documentos relacionados con las operaciones y el
derecho a pedir de los 6rganos del departamento controlado todos
los informes, de forma oral o escrita, que les parezcan necesarios.

2. La Entidad Fiscalizadora Superior tiene que decidir, en cada
caso, Si es conveniente realizar el control en la sede de la
instituciéon controlada o en la sede de la Entidad Fiscalizadora
Superior.

3. Los plazos para la presentacion de informes y documentos,
incluidos los balances, han de determinarse por Ley o, segun los
casos, por la propia Entidad Fiscalizadora Superior.”’

7 Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), op. cit, nota 60, p.

7.
" Ibidem, p. 8.
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Al respecto, Aimée Figueroa Neri hace una agrupacion de las funciones de
las EFS en congruencia con la Declaracién de Lima, estableciendo como basicas,

las de fiscalizar, asesorar e informar:

a) Fiscalizar

Las caracteristicas principales del control externo a cargo de la EFS, deben
quedar plasmadas en el ordenamiento juridico correspondiente. Cuya funcion se
orienta ‘hacia la legalidad, regularidad, rentabilidad, utilidad, economicidad y
eficiencia de las operaciones estatales, que abarquen a cada operacion y a la
actividad total de la administracion, incluyendo su organizacion y sistemas” "8

Es un control ordenado conforme a un programa previo, establecido por la
propia EFS, y con base a un procedimiento de muestreo se logra obtener sélo un
porcentaje del total a auditar. “Las técnicas, los métodos y procedimientos seran
determinados por la propia EFS, siguiendo nommas y estandares conocidos y

aceptados cientificamente”. "

b) Asesorar

La informacion generada por la EFS debe ser considerada para “asesorar y
acompariar en todo momento el ciclo financiero a los poderes publicos, desde el
diserio y la aprobacion del presupuesto, pasando por el control ex ante para una
mejora en la gestion financiera no concluida en un ciclo anual, la revision del gasto
ejecutado y hasta la fiscalizacién posterior’® Ademas toda EFS debe intercambiar
conocimientos en la materia con otras entidades en los ambitos nacional e

internacional, asociaciones profesionales e interesadas en la labor de fiscalizacion.

c) Informar
El trabajo final de la entidad de fiscalizacion superior debe ser la

elaboracién y publicacién de un informe de resultados hacia el Poder Legislativo.

8 Figueroa Neri, Aimée, op. cit, nota 22, p.18.

& Idem.

% Ibidem, p.19.
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Entre otras funciones que son mejor detalladas por la disposicidén correspondiente
de la entidad de fiscalizacion superior.

Ademas, las normas internacionales exigen un alto grado de calidad en la
realizacion de la labor de fiscalizacion, por lo que éstas deben retroalimentarse de

las experiencias exitosas de otras EFS.

Articulo 15. Intercambio internacional de experiencias

1. El cumplimiento de las funciones de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores se favorece eficazmente mediante el intercambio
internacional de ideas y experiencias dentro de la Organizacion
Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores.

2. A este objetivo han servido hasta ahora los Congresos, los
seminarnos de formaciéon que se han organizado en colaboracion
con las Naciones Unidas y ofras instituciones, los grupos de
trabajos regionales y la edicién de publicaciones técnicas.®

“Las Entidades Fiscalizadoras Superiores, en este sentido, tienen
un importante rol que desempefiar, puesto que una de sus
principales atribuciones es la de generar confianza en el ciudadano,
de que sus intereses estan siendo vigilados por una instancia
neutral, objetiva y profesional” %

Por lo anterior la Auditoria Superior de la Federacién mantiene estrecha
relacion con instituciones en el ambito internacional y nacional con el propdsito de
establecer vinculos de colaboracion, intercambio y retroalimentacion de
conocimientos sobre fiscalizacion, a nivel internacional con la Organizacion

Internacional de las E ntidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI).%

8 Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), op. cit,, nota 60, p.
10.

82 Portal Martinez, Juan Manuel, “Congreso Internacional en Rendicién de Cuentas, Cultura

Democratica y Buen Gobierno”, Puebla, 3 de octubre de 2013, p. 2, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/uploads/74_Mensajes_del_Titular/Clausura_evento_puebla.pdf, [consulta: 21 de marzo
de 2015].

83 Cfr., Auditoria Superior de la Federacidn, “Relaciones institucionales de la ASF en México y el
mundo”, disponible en:

http://www.asf.gob.mx/Section/56_Relaciones_Institucionales_de_la_ASF _en_Mexico_y el Mundo, [consulta:
25 de marzo de 2015].
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2.3. Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras

Superiores (INTOSAI)

La Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI, por sus siglas en inglés) fue fundada en 1953 por iniciativa del ex
Presidente de la EFS de Cuba, como una organizacion autbnoma, independiente y
apolitica. Desde 1962 se localiza en Viena, Austria, sede oficial del Tribunal de
Cuentas de la Republica de Austria.

La organizacion profesional de las entidades fiscalizadoras superiores de
paises voluntarios de todo el mundo tiene por objeto mejorar a nivel mundial la
fiscalizacion externa y funcionar como un instrumento de rendicién de cuentas,
buena gobernanza y anticorrupcion, a través de la transferencia de experiencias y
conocimientos entre sus miembros, desarrollo de soluciones innovadoras y
actualizacién en los temas prioritarios de fiscalizacion.

La visidon de la INTOSAI, de acuerdo a su actual Plan Estratégico 2011-
2016 es: “Promover el buen gobierno, habilitando a las EFS para que ayuden a
sus respectivas Administraciones a mejorar el rendimiento, perfeccionar la
transparencia, garantizar la obligacion de rendir de cuentas, mantener la
credibilidad, luchar contra la corrupcion, promover la confianza publica y fomentar
el uso de los recursos publicos en beneficio de sus pueblos”,?*

A manera de lograr los objetivos de cooperacién profesional y progreso
continuo entre sus miembros, la INTOSAI se organiza en siete Grupos Regionales

permitiendo centrarse en los temas especificos de su regién.85 La ASF pertenece

84 Organizacién Intemacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “Plan Estratégico
(2011-2016)”, p.5, disponible en:
http://www.intosai.org/uploads/spanishintosaistrategicplan20112016.pdf, [consulta: 25 de marzo de 2015].

85 o . . .

En el marco de esta Organizacién se han fundado siete Grupos Regionales de Trabajo:

AFROSAI. Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Africa en 1976.
ARABOSAI. Organizacion Arabe de Entidades Fiscalizadoras Superiores en 1976.
ASOSAI. Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Asia en 1978.
CAROSAI. Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Caribe en 1988.
EUROSAI. Organizacion de las Entidades Fiscalizadoras Superiores de Europa en 1990.
PASAI. Asociacién de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Pacifico en 1987.
OLACEFS. Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores,
fundada en 1965. Cfr., Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI),
“Grupos Regionales de Trabajo”, disponible en: hitp//www.intosai.org/es/grupos-regionales-de-
trabajo.himl, [consulta: 25 de marzo de 2015].

Noghwh~
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a la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (OLACEFS) fundada en 1965.

2.3.1. Plan Estratégico de la INTOSAI (2011-2016): Meta

estratégica 1. Normas profesionales
El Plan Estratégico de la INTOSAI se enfoca en el desarrollo de planes
operativos alineados en cuatro metas clave para seguir avanzando en la
orientacion de los temas clave de fiscalizacion y rendicidon de cuentas en el sector
publico. “Una EFS puede tomar decisiones estratégicas para responder a los
requerimientos de su mandato y a otros requisitos legislativos. Tales decisiones
pueden incluir las normas de auditoria que se deben aplicar, los compromisos que

se van a llevar a cabo y su orden de prioridad”. %

En el 2004 la INTOSAI cre6 el Comité de Normas Profesionales con el
objetivo de compilar y desarrollar un amplio y actualizado marco de reglas basicas
para la correcta ejecucion de las auditorias gubernamentales, denominadas
Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI, por sus
siglas en inglés)®” por lo que una meta estratégica de la INTOSAI es establecer
mecanismos que faciliten la adopcién e implementacién de las ISSAI y las
Directrices de la INTOSAI para la Buena Gobernanza de la mejor manera posible.
En relacién a la meta estratégica 1: Normas profesionales, cuyo objetivo es
“promover EFS fuertes, independientes, multidisciplinarias, y alentar la buena

788

gobernanza”"" se han propuesto las siguientes estrategias:

1. Crear conciencia sobre las INTOSAI-GOV y las ISSAI: en coordinacién con
el Comité Directivo, la Secretaria General, los Presidentes de los Comités

relativos a las metas y la Iniciativa de Desarrollo de la INTOSAI, buscaran

6 Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “ISSAI-100
Principios Fundamentales de Auditoria del Sector Publico”, p.4, disponible en:
http:/fes.issai.org/media/79467/issai-100-s-new.pdf, [consulta: 25 de marzo de 2015].

87 Cfr, Anexo 1. Listado de las Nomas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(ISSAI) y las Directrices de la INTOSAI para la Buena Gobernanza (INTOSAlI GOV), aprobadas y autorizadas
porla INTOSAI.

88 Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), op. cit, nota 85, p.
11.
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crear conciencia sobre la importancia de la utilizaciéon de los documentos y

normas internacionales de la INTOSAI.

2. Pasar de una fase de desarrollo a una fase de mantenimiento: mantener y
actualizar los documentos INTOSAI-GOV vy las ISSAI existentes para el
desarrollo de nuevos documentos que garanticen un marco adecuado de

normas Y directrices pertinentes para los miembros.
La implementacion de dichas directrices beneficia ya que:

e Promueve la adopcion y aplicacion de nommas profesionales
coherentes con los requisitos y la autoridad de las EFS y con la
soberania nacional.

e Promueve mejoras en términos de calidad y uniformidad de
auditorias del sector publico a través de la adopcion y aplicacion
costo-eficiente de normas profesionales de acuerdo con los
principios y valores centrales de la INTOSAI y sobre la base de las
mejores practicas internacionales, consistentes con los
requerimientos y autoridades de las EFS y soberania nacional.

e El uso de nomas globalmente aceptadas promueve la calidad,
credibilidad y confianza en las auditorias del sector publico e
incrementa el profesionalismo entre los auditores.®°

De manera proactiva, la Auditoria Superior de la Federacion ha asumido los
principios y lineamientos de la Declaracion de Lima y de la Declaracion de

0 ademas de las Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras

México,’
Superiores (ISSAI) y las Directrices de la INTOSAI para la Buena Gobernanza
(INTOSAI GOV) con objeto de fortalecer los procesos de rendicién de cuentas vy
fiscalizacion como medios para la mejora continua de las actividades
gubernamentales.

La aplicacion de las ISSAI permite que el proceso de auditoria se desarrolle

con base en normas Yy procedimientos profesionales internacionalmente

89 Ibidem, p. 13.

% | a “Declaracion de México sobre la Independencia de las EFS” se emiti6 en el XIX Congreso de la
INTOSAI celebrado en México del 2007, cuando la ASF asumi6 la Presidencia de esa Organizacién en el
periodo 2007-2010, en el cual se establecieron ocho principios que deben observar las EFS, disponible
en:http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/4_documents/pub lications/span_publications/S_Lim
aMexico_2013.pdf, [consulta: 27 de marzo de 2015].
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aceptados, afiadiendo validez, uniformidad y solidez a las actividades de la
Auditoria Superior de la Federacion.

Considerando que ambos controles interno y externo tienen atribuciones
que se dirigen a identificar irregularidades; atender y emitir denuncias; evaluar el
desempefio de los programas y realizar investigaciones, éstos deben funcionar
integralmente en el sistema de fiscalizacion a manera de que su desempefo se
ajuste lo mas posible a las disposiciones y métodos para la correcta ejecucion de
las auditorias y evaluaciones de los entes fiscalizados.

Por tanto, el papel de una EFS involucra en su ejercicio de fiscalizacion
elementos como la calidad y eficacia por medio del uso de las normas
internacionales y el desarrollo de nuevas metodologias para el perfeccionamiento
de sus procedimientos de auditoria, lo cual responde a un cambio de vision y
adopcion de herramientas del enfoque de la nueva gestion publica que pretenden
ayudar a los servidores publicos a mejorar los servicios que prestan, generar
procesos y estructuras publicas eficientes.

La fiscalizacién superior como se vio a lo largo de este capitulo se traduce
en contribuir a una mejor gestion financiera del Estado, por medio de informar en
qué medida se cumplié con los objetivos y metas de los programas p ublicos;
sefalar las desviaciones de los principios de legalidad y racionalidad del gasto
publico y determinar responsabilidades por un mal desempefio publico, ademas a
que las instancias gubernamentales puedan diagnosticar donde se estan
originando actos que ponen en riesgo su estabilidad y desempefio, y asi anular la
falta de credibilidad en las instituciones y servidores de la administracion publica.

En razon de ello, la fiscalizacion superior es significativa en el combate a la
corrupcion en el sector publico y el fomento al comportamiento ético y responsable
en el uso de los recursos publicos, lo cual incide en la salvaguarda de los
derechos y garantias que hacen posible se mantenga la legitimidad del Estado de
derecho ante los ciudadanos. El ejercicio de la fiscalizacién superior en México
recae en la Auditoria Superior de la Federacion conforme al articulo 79
constitucional y a la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la

Federacion.

42



CAPITULO 3. FISCALIZACION SUPERIOR EN MEXICO: AUDITORIA
SUPERIOR DE LA FEDERACION

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) tiene un papel determinante
en el fortalecimiento de la confianza en las instituciones, en la construccién de
gobiernos eficientes y alejados de la corrupcion,®! es por eso que este capitulo se
dedica a su relevancia como entidad gubernamental plasmada en la evolucidon
constitucional mexicana, las diversas reformas a los ordenamientos juridicos y
desenvolvimiento organizacional hasta llegar a los requerimientos actuales de
auditorias forenses, lo cual le permite responder a las necesidades de objetividad

en la fiscalizacién de los recursos publicos.

3.1. Antecedentes historicos

Con la expedicion de la primera Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos en 1824, se establecié en el articulo 50, fraccién VIII, la facultad del
Congreso General para “fijar los gastos generales, establecer las contribuciones
necesarias para cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su inversion, y
tomar anualmente cuentas al gobierno™? a partir de ese momento tuvo lugar la

accion de fiscalizacion como atribucion del Congreso.

Posteriormente el 16 de noviembre del mismo afo, se decretd la Ley para
el Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica donde en sus articulos 42 a
51 se fija como atribucién de la Contaduria Mayor de Hacienda, realizar la glosa y
revision de cuentas sobre la contabilidad de los ramos de Hacienda y Crédito
Publico del Presupuesto Federal.

o1 Cfr.,, Sandoval Eréndira, Ima, “Nuevos retos para la Auditoria Superior de la Federacién”, en

Ackerman, John M. Astudillo, César (comps.), La Autonomia Constitucional de la Auditoria Supernor de la
Federacion, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, ASF, 2009, pp. 244-245.

92 Camara de Diputados, “Constitucion de 1824”, en Las Constituciones de México (1814-1991),
México, Comité de Asuntos Editoriales, LV Legislatura, 1991, p. 81, disponible en:
http://www.diputados.gob.mxmibliotecasb ibdig/const_mex/, [consulta: 8 de abril de 2015].
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Hechos que darian paso a suprimir el entonces Tribunal Mayor de Cuentas
(1524-1824) de la Epoca Colonial, para dar origen a la Contaduria Mayor de
Hacienda, la entidad de fiscalizacion mas reciente de México Independiente antes
de las principales reformas constitucionales que fortalecieron la actuacién de la
fiscalizacion superior en México para dar origen a la Auditoria Superior de la
Federacién y la actual Ley de Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuentas de la
Federacion, reformas que involucran la necesidad de ejercer la administracion
publica con transparencia, rendicién de cuentas puntual y observancia de la ley en

el uso de los recursos publicos.

El desarrollo de México (...) hizo imperativo que se revisaran y
actualizaran las instituciones y el marco juridico rector de la
fiscalizacion superior, con el fin de disefiar y construir nuevos
ordenamientos que atendieran una exigente demanda social de
transparencia y de una efectiva rendicion de cuentas del uso y
destino de los recursos publicos federales, asi como del deseméaeﬁo
de las instituciones y de la actuacioén de los servidores publicos.®

Asi mismo, Manuel Solares Mendiola nos sefala:

En Meéxico, los partidos politicos, el gobierno y otros actores
relevantes invirtieron 20 afios para construir instituciones electorales
imparciales (...) sin embargo, una vez que se han resuelto los temas
electorales y se ha alcanzado la democracia electoral, surge la
urgencia de construir instituciones mas eficaces para promover la
transparencia y la rendicién de cuentas.®

El 6 de diciembre de 1977 se reformé el articulo 74 constitucional, fraccion
IV, haciendo énfasis en los objetivos de la revision de la Cuenta Publica,® en

razon de ello, en 1978 se promulga la nueva Ley Organica de la Contaduria Mayor

% Auditoria Superior de la Federacion, Fiscalizaciéon Superior en México, Reformas a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a la Ley Reglamentaria, 185 Aniversano (1824-2009), ASF,
Meéxico, 2009, p. 7.

% Solares Mendiola, Manuel, op. cit, nota 48, p. 12.

% Poder Eiecutivo Federal, “Decreto que reforma v adiciona los articulos 60., 41, 51, 52, 53, 54, 55,
60, 61, 65,70, 73, 74, 76, 93, 97 y 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Diario
Oficial de la Federacion, 6 de diciembre de 1977, disponible en:
http.//www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4664439&fecha=06/12/1977, [consulta: 8 de abril de 2015].
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de Hacienda con objetivos muchos mas claros respecto de la revision de la
Cuenta Publica. La Contaduria Mayor de Hacienda permanecié hasta 1999

registrando diversas reformas a sus leyes organicas de 1904, 1936 y 1978.%

3.2. Marco juridico de la fiscalizacion superior en México

En noviembre de 1995 el entonces presidente de la republica, Ernesto
Zedillo Ponce de Ledn presentd una iniciativa de reforma a los articulos 73, 74, 78
y 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) con el
propésito de reorganizar el sistema de control y fiscalizacién mediante la creacién
de un nuevo 6rgano con facultades precisas y de mayor alcance en la fiscalizacion

de la gestion gubernamental que sustituiria a la Contaduria Mayor de Hacienda.

Entre algunos de los objetivos de la iniciativa para la creacion del nuevo
organo de fiscalizacion superior, destacan: la modernizacion en su funcion
publica; el ejercicio de la transparencia y puntualidad en la rendiciéon de cuentas
del uso de los recursos publicos; el otorgamiento de facultades suficientes para
fungir como auténtico érgano de auditoria superior independiente del Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, con autonomia técnica e imparcialidad en sus decisiones,

que fuera reconocido por la ciudadania en general.®’

A partir de septiembre de 1997, en la LVII Legislatura de la Camara de
Diputados, se discutieron los alcances y limitaciones del nuevo 6rgano de
fiscalizacion del Poder Legislativo, el proceso legislativo culmind con el Dictamen
de Decreto publicado el 30 de junio de 1999, que modificé los articulos 73, 74, 78

% La Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de 1904 fue reformada para sefialar los
delitos fiscales en que pudieran incurrir los funcionarios que gozan de fuero; en los articulos 27 y 28 de la Ley
Organica de 1936 se faculta a la CMH para solicitar informes y documentacién a los entes del sector publico y
particulares que hubiesen participado en el ingreso y gasto publico. En 1978 se expidio la ultima Ley Organica
de la Contaduria Mayor de Hacienda donde se establecieron las bases de su organizacion y atribuciones
como ¢érgano técnico de la Camara de Diputados para la revisién de la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal. Cfr., Ampudia Orozco, Victor, “Ponencia: La Fiscalizacion por el Poder Legislativo ante la Reforma
Hacendaria” en la Primera Convencion Nacional Hacendaria, México, 6 de mayo de 2004, disponible en:
http://www.indetec.gob.mx/cnh/propuestas/405.pdf, [consulta: 10 de abril de 2015].

o7 Cfr., Auditoria Superior de la Federacidon, Induccién Institucional, Instituto de Capacitacion y
Desarrallo en Fiscalizacién Superior, versiéon 12, México, 2010, p. 27.
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y 79 de la CPEUM, Yy se establecieron los articulos transitorios para la entrada en
vigor de la Auditoria Superior de la Federacion, dicha institucién empezaria en
funciones el 1° de enero del 2000, las reformas a los articulos mencionados
fueron imprescindibles para el fortalecimiento de la entidad de fiscalizacion
superior, entre otras se destaca por:

e Dotarle de autonomia técnica y de gestion sobre su organizacioninterna.

e Lafacultad para efectuar revisiones a los tres Poderes de la Unién, 6rganos
federales constitucionalmente auténomos e instituciones publicas que
ejerzan recursos federales, incluyendo estados, municipios y particulares.

e Concede nuevas atribuciones para fincar directamente responsabilidades
resarcitorias y aplicar multas cuando se determinen dafos patrimoniales a
la Hacienda P ublica Federal.

e Se instituye el caracter publico del Informe del Resultado, una vez que se

entrega a la Camara de Diputados.

El 29 de diciembre de 2000 se concreté la creacién de la ASF con la
publicacion en el Diario Oficial de la Federacién de la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacién (LFSF), vigente hasta el 1 de abril de 2009, en la que
se definieron los conceptos relativos a la autonomia técnica y de gestion de la
ASF, y los términos para su organizacién interna y funcionamiento.
Posteriormente derogada por la actual Ley de Fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas de la Federacion (LFRCF).

Las reformas de 1999 se han mantenido vigentes dentro del Titulo Tercero,
Capitulo Il “Del Poder Legislativo”, seccion Ill y V de la CPEUM donde se
destacan los articulos 73, fraccion XXV, 74, fraccion Il, IV, y 79 por ser las bases
constitucionales de la fiscalizacion superior en México.

El articulo 73 constitucional, referente a las facultades del Congreso fue
reformado en su fraccion XXIV para sefialar su atribucion con respecto a la ley
que regula el funcionamiento de la entidad de fiscalizacion superior de la

Federacion, quedando como sigue:
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Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

XXIV. ﬁéra expedirla ley que regule la organizacion de la entidad de

fiscalizacion superior de la Federacion y las demas que
normen la gestion, control y evaluacion de los Poderes de la
Unién y de los entes publicos federales. (Fraccion reformada
DOF 30-07-1999).%

En el articulo 74 fraccion 1l y VI se establece la coordinacion entre la Camara de

Diputados y la ASF para la revision de la Cuenta Publica:

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

VI.

Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de
gestion, el desemperio de las funciones de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion, en los términos que
disponga la ley; (Fraccion reformada DOF 30-07-1999)

Revisar la Cuenta Publica del ano 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 Publica la realizara la Camara de
Diputados a través de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion. Si del examen que ésta realice aparecieran
discrepancias entre las cantidades correspondientes a los
ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos y las
partidas respectivas o no existiera exactitud o justificacion en
los ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se
determinaran las responsabilidades de acuerdo con la Ley. En
el caso de la revision sobre el cumplimiento de los objetivos de
los programas, dicha entidad soOlo podra emitir las
recomendaciones para la mejora en el desempefio de los
mismos, en los términos de la Ley.

La Cuenta Publica del ejercicio fiscal correspondiente debera
ser presentada a la Camara de Diputados a mas tardar el 30 de
abril del afio siguiente. Sélo se podra ampliar el plazo de
presentacion en los términos de la fraccion IV, udltimo parrafo,
de este articulo; la prorroga no debera exceder de 30 dias
naturales y, en tal supuesto, la entidad de fiscalizacion superior
de la Federacion contara con el mismo tiempo adicional para la

% poder Ejecutivo Federal, op. cit, nota 1, pp. 62-65.
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presentacion del Informe del Resultado de la revision de la
Cuenta Publica.

La Camara concluira la revision de la Cuenta Publica a mas
tardar el 31 de octubre del afio siguiente al de su presentacion,
con base en el analisis de su contenido y en las conclusiones
técnicas del Informe del Resultado de la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion (...)* (Parrafo reformado DOF 09-08-
2012)

En la misma reforma de 1999 se adiciona a la CPEUM la Seccién V “De la
Fiscalizacion Superior de la Federacién”, articulo 79, que resume las bases de
operacion de la ASF. En el mes de septiembre de 2007, el Congreso de la Unidn

aprobo nuevas reformas a la Constitucion publicadas el 7 de mayo de 2008.

Articulo 79. La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, de
la Camara de Diputados, tendra autonomia técnica y de gestion en el
ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion
interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga
laley.

La funcién de fiscalizacion sera ejercida conforme a los principios de
posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad, imparcialidad y
confiabilidad. (Parrafo adicionado DOF 07-05-2008)

Esta entidad de fiscalizacion superior de la Federacion tiene las
siguientes atribuciones:

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

También fiscalizara directamente los recursos federales que
administren o ejerzan los estados, los municipios, el Distrito Federal y
los organos 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

% Ibidem, pp. 69-70.
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entidad, persona fisica o moral, publica o privada, y los transferidos a
fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier otra figura juridica (...)
(Fraccion reformada DOF 07-05-2008)

. Entregar el Informe del Resultado de la revision de la Cuenta
Publica a la Camara de Diputados a mas tardar el 20 de febrero
del afio siguiente al de su presentacion, el cual se sometera a la
consideracion del pleno de dicha Camara y tendra caracter
publico (...)

(...)La entidad de fiscalizacién superior de la Federacion debera
entregar a la Camara de Diputados, los dias 1 de los meses de
mayo y noviembre de cada afio, un informe sobre la situacion
que guardan las observaciones, recomendaciones y acciones
promovidas.

(Fraccion reformada DOF 07-05-2008)

M. Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna
irregularidad o conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo,
custodia y aplicacion de fondos y recursos federales, y efectuar
visitas domiciliarias, unicamente para exigir la exhibicion de
libros, papeles o archivos indispensables para la realizacion de
sus investigaciones, sujetandose a las leyes y a las
formalidades establecidas para los cateos, y

V. Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda
Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales
y fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y
sanciones pecuniarias correspondientes, asi como promover
ante las autoridades competentes el fincamiento de oftras
responsabilidades; promover las acciones de responsabilidad a
que se refiere el Titulo Cuarto de esta Constitucion(...)"®°

3.2.1. Principales modificaciones

Derivado de las reformas constitucionales del 7 de mayo de 2008 fue

necesario adecuar la ley en materia de fiscalizacion. En la actual Ley de

Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacién publicada el 29 de mayo

de 2009 se recogen las principales modificaciones, entre ellas, destacan:

1% 1hidem, pp. 74-76.
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1.

Reduccion de plazos, ahora la Cuenta Publica debera ser presentada por
parte del Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados a mas tardar el 30 de
abril, el texto previo disponia que debia ser presentada dentro de los 10
primeros dias de junio; el 20 de febrero del afio siguiente para la entrega
del Informe del Resultado por parte de la ASF a la Camara de Diputados,
en la Ley anterior el plazo vencia el 31 de marzo; finalmente con la reciente
reforma del 9 de agosto de 2012 al articulo 74 constitucional, fraccién V|,
ultimo parrafo, se precisa el plazo para que la Camara de Diputados
concluya la revision de la Cuenta Publica, a mas tardar el 31 de octubre,
anteriormente no se establecia algun plazo."’

Con la practica de auditorias de desempenio, se amplia el alcance de la
revision de la Cuenta Publica, incorporando la verificacion del desempefio
en el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas federales y la

atribucion de emitir recomendaciones a los entes fiscalizados.

Se regula a las entidades de fiscalizacion de los estados y del Distrito
Federal, con el propdsito de que éstas cuenten con una EFS semejante a
la federal, con autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus

atribuciones.

La ASF de manera previa a la presentacion del Informe del Resultado
debera dar a conocer a las entidades fiscalizadas los resultados finales y
observaciones preliminares, a efecto de que éstas presenten las

justificaciones y aclaraciones correspondientes, de acuerdo al articulo 16

%" De acuerdo al articulo 29 de la LFRCF, el Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica, induirhin como minimo:
I Los criterios de seleccion, el objetivo, el alcance, los procedimientos de auditoria aplicados y
el dictamen de cada auditoria;
M. El cumplimiento de los principios de contabilidad gubernamental y de las disposiciones
contenidas en los ordenamientos y normativa correspondientes;

V. La comprobacion de que las entidades fiscalizadas, se ajustaron a lo dispuesto en la Ley de
Ingresos, el Presupuesto ydemas disposiciones juridicas aplicables;
VIII. Las observaciones, recomendaciones ylas acciones promovidas;
IX. Un apartado especifico en cada una de las auditorias realizadas donde se incluyan las

justificaciones y aclaraciones que, en su caso, las entidades fiscalizadas hayan presentado
en relacion con los resultados y las observaciones que se les hayan hecho durante las
revisiones. Cfr., Poder Ejecutivo Federal, op. cit, nota 15, p. 13.
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de la Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion,

reformado el 18 de junio de 2010.

5. Se le concede la facultad para imponer multas a los servidores publicos,
personas fisicas o morales que reciban o administren recursos publicos

federales que no atiendan los requerimientos de la ASF.

6. Se fortalecen sus atribuciones en cuanto a agilizar la promocién de
responsabilidades administrativas de contenido resarcitorio y promoverlas

ante las autoridades competentes.

7. Se profundiza en la fiscalizacién de los recursos publicos federales que se
transfieren a las entidades federativas, municipios y 6rganos politico-
administrativos de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal;
ademas comprende como sujetos de fiscalizacion a los subsidios,

donativos, fideicomisos y fondos. '%2

8. Para el efecto de apoyar a la Comision de Vigilancia de la ASF (CVASF) en
el cumplimiento de la vigilancia de las funciones a cargo de los servidores
publicos de la ASF, la Unidad de Evaluacion y Control tendra atribuciones
para verificar el desempefo y el cumplimiento de metas de la ASF, asi

como el ejercicio adecuado de la aplicacion de sus recursos.

9. Se integra el Titulo Octavo referente a la figura de la Contraloria Social, a
través de la CVASF, la sociedad puede emitir solicitudes y denuncias
fundadas, las cuales podran ser consideradas en el Programa Anual de

Auditorias para la Fiscalizacion de la Cuenta Publica (PAAF).

10. Se elevan a rango constitucional los principios de actuacion que seran

ejercidos en la funcion de fiscalizacion.

192 £ articulo 6° de la LFRCF precisa la principal caracteristica para ser sujeto de fiscalizacién por
parte de la ASF estableciendo que los servidores publicos y las persona fisicas o morales, publicas o
privadas, que capten, reciban, recauden, administren, manejen, ejerzan y custodien recursos publicos
federales, deberan atender los requerimientos que les formule la ASF. /bidem, p. 3.
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Posterioridad:  Fiscalizar en forma posterior los ingresos y gastos
que los 6rganos de la Administracion Publica hayan
realizado durante cada ejercicio fiscal, una vez que
se presenta la cuenta publica a la Camara de
Diputados.

Anualidad: Fiscalizar la cuenta publica del afo inmediato
anterior al afio calendario en curso.

Legalidad: Vigilar la legalidad sobre la aplicacion de los
recursos publicos.
Definitividad: Las tareas de fiscalizacion sobre la cuenta publica

son de caréacter definitivo, una vez que son
concluidos los procesos derivados de Ilas
observaciones efectuadas en la revision.

Imparcialidad:  Seleccion de los entes sujetos a auditoria con
estricto apego a la imparcialidad, derivado ello del
proceso de planeacion institucional.

Confiabilidad:  Fiscalizacién con total y absoluta transparencia, y
dentro del marco de la ley, resquardando asi la
confianza %ue la sociedad ha depositado en la
institucion.’?

Dichas adecuaciones se dirigen al fortalecimiento y profesionalizacion del
proceso de fiscalizacion, la informacién generada por la Auditoria Superior de la
Federacion respecto del comportamiento de la administracién publica debe
repercutir en las decisiones de los legisladores, necesaria para el adecuado
desarrollo y orientacion de las politicas de gobierno, “se frata de modificaciones
que van dando lugar al perfeccionamiento de nuestras instituciones, al
perfeccionamiento del ejercicio de la funcién publica”®* bajo estos propdsitos, la

ASF ha establecido un Plan Estratégico de actuacion, haciendo énfasis en la

103 Auditoria Superior de la Federacion, op. cit,, nota 97, p. 31.

% Fermandez Ruiz, Jorge, “La autonomia de la Auditoria Superior de la Federacién y de la

Procuraduria General de la Republica”, en Ackerman, John M. Astudillo, César (comps.) La autonomia
constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
ASF, 2009, p.134.
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calidad y utilidad de sus servicios, acorde con los planteamientos de la nueva

gestién publica.

3.3. Plan Estratégico de la Auditoria Superior de la Federacion (2011 -
2017)

En ese contexto, la elaboracién del Plan Estratégico de la ASF, se sustenta
en el articulo 79 constitucional y las atribuciones contenidas en el articulo 15 de la
LFRCF, plasmando su misién y vision institucional, asi como cinco objetivos

estratégicos.

La mision de la ASF es fiscalizar la Cuenta Publica mediante
auditorias que se efectuan a los tres Poderes de la Unién, a los
organos constitucionalmente autbnomos, a las entidades federativas y
municipios del pais, asi como a todo ente que ejerza recursos publicos
federales, incluyendo a los particulares.

Conforme a su mandato legal, el propdsito es verificar el cumplimiento
de los objetivos contenidos en las politicas y programas
gubernamentales, el adecuado desemperio de las entidades
fiscalizadas, y el correcto manejo tanto del ingreso como del gasto
publico.

Al llevar a cabo su mision, la ASF busca posicionarse como una
institucion objetiva e imparcial, técnicamente soélida y sujeta a un
proceso de mejora continua, cuyos productos puedan constituirse en
un elemento central para el Poder Legislativo en la definicion de las
asignaciones presupuestarias de los programas, proyectos y politicas
publicas. De esta manera, contribuira a generar confianza en la
ciudadania respecto al manejo de los recursos y a fortalecer una
cultura gubernamental de transparencia y rendicién de cuentas.®

Para consolidar su misién, la ASF debe orientar sus capacidades a través
del establecimiento de cinco objetivos estratégicos y metas especificas para

generar una mejora sustancial en su funcién de fiscalizacién superior.

105 Auditoria Superior de la Federacién, “Plan Estratégico de la ASF (2011-2017)", p.9, disponible

en: http.//www.asf.gob.mx/uploads/58_/Plan_Estrategico_ ASF_2011-2017_web .pdf, [consulta: 10 de abril de
2015].
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Objetivo Estratégico 1. Incrementar la calidad y utilidad de los servicios

La institucion debe poner énfasis en la claridad y calidad de su informe para
que la informacion generada sea accesible a la ciudadania y de utilidad en la
orientacion de las politicas de gobierno. Asi mismo se privilegia que los trabajos
de planeaciéon y programacion en las auditorias repercutan adecuadamente en la

correcta ejecucion y obtenciéon de resultados.
Objetivo Estratégico 2. Mejorar las competencias institucionales

La ASF verificara que el nivel profesional de sus servidores publicos se
adecue a los elementos necesarios para ofrecer los mejores procesos de
fiscalizacion, debiendo revisar con oportunidad su estructura organizacional y

llevar a cabo cambios que representen mejoras institucionales.
Objetivo Estratégico 3. Fortalecer vinculos institucionales

Con el propdsito de interactuar de la manera mas oportuna y mejorar el
entendimiento con la Comision de Vigilancia, se haran las reuniones necesarias
para atender las aclaraciones del Informe del Resultado, e inquietudes generales.
Asi mismo, fortalecer los vinculos con las instituciones académicas y demas

instituciones de fiscalizacion superior en el ambito nacional e internacional.

Objetivo Estratégico 4. Promover, interna y externamente, la identidad
institucional

Es necesario que la ciudadania conozca los limites y alcances a los que se
enfrenta la ASF en su labor de fiscalizacién superior, por lo que difundir los
objetivos y valores fomenta la identidad institucional, necesaria para crear

confiabilidad en la institucion.

Objetivo Estratégico 5. Impulsar el Sistema Nacional de Fiscalizacion

El Sistema Nacional de Fiscalizacion tiene por objetivo que todos los
organos que llevan a cabo labores de fiscalizacién, ya sea interna o externa, asi

como en los tres 6rdenes de gobierno, se apoyen mutuamente para realizar
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auditorias de forma coordinada con el fin de aprovechar mejor sus recursos, evitar

la duplicidad de funciones e incrementar el alcance de las revisiones.

3.3.1. Sistema Nacional de Fiscalizaciéon

Dentro del objetivo de darle impulso al Sistema Nacional de Fiscalizacion, la
meta 5.2. “Propiciar la homologacion de programas y procedimientos de auditoria
gubernamental a nivel nacional”, sefiala la importancia de contar con
procedimientos de auditoria que permitan una coordinacién y complementacion de
los esfuerzos de la ASF y las entidades fiscalizadoras superiores de los
Estados.®

La Asociacion Nacional de Organismos de Fiscalizacion Superior y Control
Gubernamental, A.C. (ASOFIS), se funddé en 1983 como una organizacion
auténoma e independiente integrada por las entidades de fiscalizacién superior de
los Estados de la Republica Mexicana, de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, y la Auditoria Superior de la Federacion, la cual propone la adopcion de
nuevos procedimientos y lineamientos de coordinacion en la funcidn fiscalizadora.
“Es necesario promover, en el seno de la ASOFIS, la integracion de estos
procedimientos en la practica de las EFS estatales, lo que adicionalmente
significara una elevacion en el nivel técnico de sus auditorias, asi como uniformar

su desarrollo y resultados” 1%’

Como aportaciones importantes al proceso de fiscalizacion v
rendicion de cuentas, la ASOFIS promueve la homologacion de la
contabilidad en los estados v municipios con el fin de facilitar las
tareas de fiscalizacion superior: el intercambio formal e informal de
informacion encaminado a elevar el nivel de las auditorias realizadas
por las entidades de fiscalizacion superior de nuestro pais; y la

1% Diversos textos utilizan por igual el ttmino entidades estatales de fiscalizacidon superior, y EFS

locales, para referirse a las instituciones que desarrollan la funcion de fiscalizacion superior en las entidades
federativas. Cfr., Figueroa Neri, Aimée, Buenas, malas o raras. Las leyes mexicanas de fiscalizacion superior
(2000-2009), México, Auditoria Superior de la Federacién, Camara de Diputados, p. 128. El articulo 116,
fraccion I, penultimo parrafo de la Constitucion Politica, dispone que: “Las legislaturas de los estados
contaran con entidades estatales de fiscalizacion, las cuales seran 6rganos con autonomia técnica y de
gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y
resoluciones, en los t¢éminos que dispongan sus leyes”. Cfr., Poder Ejecutivo Federal, op. cit., nota 1, p. 109.

107 Auditoria Superior de la Federacién, op. cit, nota 105, p. 26.
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realizacion de auditorias conjuntas o coordinadas para la
fiscalizacion de los recursos federales transferidos y reasignados a
los estados y municipios.'®®

La Asociacion tiene por objetivos:

e Fundamentar las acciones de la fiscalizacion superior en los Estados
Unidos Mexicanos de acuerdo a los criterios aceptados por sus miembros y
bajo los principios rectores de la fiscalizacion de legalidad, obijetividad,
eficiencia y eficacia.

e Promover la actualizacion profesional de los auditores, asi como el
mejoramiento ad ministrativo y técnico de las entidades.

e Difundir y fomentar los principios y valores éticos de la actividad de
fiscalizacion superior en nuestro pais.

e Llevar acabo conferencias, mesas de trabajo, reuniones de intercambio de
experiencias entre miembros de la asociacion e instituciones nacionales e

internacionales.

Por consiguiente, “Si aspiramos a crear un verdadero sistema de rendicion
de cuentas a nivel nacional, es necesario que las Entidades de Fiscalizacion
Superior estatales y la Auditoria Superior de la Federacion logren convertirse en
uno de sus pilares, a traves de la investigacion y del intercambio de conocimientos
y experiencias exitosas, de la practica de procedimientos conjuntos, del
seguimiento de los patrones definidos por las normas profesionales, de los
sistemas de aseguramiento de la calidad y de la adopcion de las mejores practicas
en la materia a nivel mundial”'®

Asi mismo, como parte de este objetivo estratégico, la meta 5.6. “Promover
el fortalecimiento del control interno de los entes auditados en la fiscalizacion
superior”, establece que derivado del proceso de fiscalizacion, la ASF debera
hacer propuestas a los entes auditados, respecto a la necesidad de implementar

medidas correctivas, de donde se destaca la importancia de la mejora del control

108 Auditoria Superior de la Federacion, op. cit, nota 83.

109 Portal Martinez, Juan Manuel, op. cit, nota 82, p. 2.
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interno “para la gestion y cumplimiento de los objetivos del ente auditado, la
reduccion de la exposicion al riesgo, asi como la prevencion y deteccion oportuna
de irregularidades y la realizacion de una fiscalizacion superior mas eficiente”. '
Con lo cual, la ASF busca el perfeccionamiento de los procedimientos de
fiscalizacion superior y de esta manera contribuir a lograr una mayor eficiencia en
el ejercicio de la gestion publica, ello implica contar con una organizacion

institucional para realizar su labor.

3.4. Estructura Organica de la Auditoria Superior de la Federacion

El Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion es la
normativa que rige la organizacion interna, asi como atribuciones especificas de
cada Auditoria Especial, Unidades, Direcciones, Subdirecciones, Jefes de
Departamento, Auditores, entre otros. El cual también ha sido objeto de diversas
modificaciones'! el mas reciente es el publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de abril de 2013.

La Auditoria Superior de la Federacion esta encabezada por un Auditor
Superior de la Federacion designado por la Camara de Diputados mediante el
voto de las dos terceras partes de los miembros presentes, el cargo sera de ocho
anos y podra ser nombrado nuevamente una vez, de acuerdo al articulo 79 de la
CPEUM.

El Auditor Superior de la Federacion se apoya de la Secretaria Técnica, de
la Coordinacién de Analisis y Seguimiento de la Gestion y de la Coordinacion de
Planeacion y Programacion.

Asi mismo, la Auditoria Superior de la Federacion cuenta con tres Unidades
para la gestion de los asuntos legales; administracion de los recursos humanos,
financieros, técnicos, materiales; y la integracién del Informe del Resultado de la

Revisiéon de la Cuenta Publica.

"0 Auditoria Superior de la Federacidn, op. cit., nota 105, pp. 27-28.

" Reglamentos Interiores derogados: 12 de Septiembre de 2001, 6 de julio de 2007, 26 de agosto
de 2009 y 28 de febrero de 2011. Cfr., Auditoria Superior de la Federacién, “Marco Legal: Reformas Juridicas
Relevantes”, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/Publication/40_Reformas_Juridicas_Relevantes, [consulta: 10 de abril de 2015].
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Las auditorias son realizadas por cuatro Auditorias Especiales de:
Cumplimiento Financiero; de Desempefio; Gasto Federalizado; y Tecnologias de
Informaciéon, Comunicaciones y Control. De acuerdo a esto, la ASF se ha
estructurado de la siguiente manera:

Organigrama de la Auditoria Superior de la Federaciéon

Auditoria Superior de la

Federacion

Secretaria Técnica de rocidinacionls
L md”Nélisis y Seguimientg
la ASF A
de la Gestion

Coordinacién de
- Planeacion y
Programacion

Unidad de Unidad General Unidad de Sistemag
Asuntos Juridicos| de Administracién e Informacién

Auditoria

Auditoria i
Especial Auditoria

Auditoria

Especial de
Cumplimiento ~
Financiero Desempefio

Especial de

de Tecnologfas de Especial de Gasto|
Informacién, Federalizado
Comunicaciones y
Control

|_ Direccién General de
Auditoria Forense

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion, “Acerca de la ASF’, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/Section/45_Acerca_de_la_ASF, [consulta: 20 de mayo de 2015].

3.5. Auditoria Especial de Cumplimiento Financiero

La Auditoria Especial de Cumplimiento Financiero (AECF) tiene a su cargo
la coordinacién de auditorias para verificar que:

e Los pagos por concepto de deuda publica se realizaron mediante lo
previsto;

e Los ingresos se ajustaron a lo presupuestado, aplicando al fin establecido y
evaluando el cumplimiento de metas y objetivos previstos;

e Las erogaciones fueron debidamente justificadas y comprobadas;

e Las contrataciones de servicios diversos se hayan ejecutado de acuerdo a

la normativa aplicable, y con apego al cumplimiento de politicas y
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programas conforme a las disposiciones legales correspondientes, en
materia de: inversiones fisicas federales; adquisiciones; arrendamientos,

asi como los bienes muebles e inmuebles (uso-destino final).

Organigrama de la Auditoria Especial de Cumplimiento Financiero

Auditoria Especial de
Cumplimiento
Financiero

Direccién General de Direccién General de Direccién General de
Auditoria Financiera Auditoria Financiera Auditoria Financiera
Federal "A" Federal "B" Federal "C"

Direccidén General de
Auditoria Forense

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion, “Acerca de Ila ASF”, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/Section/45_Acerca_de_la_ASF, [consulta: 20 de mayo de 2015].

La Auditoria Especial de Cumplimiento Financiero es auxiliada por cinco
direcciones generales, a las que corresponde realizar auditorias de inversiones
fisicas; de gasto federalizado y forense.""?

Derivado de las mayores facultades que tuvo la ASF para enfrentar las
nuevas demandas, fueron posible reformas de segunda generacién al dar cabida a
un area como la DGAF, en la cual la ASF responde a la dinamica del Estado de
derecho con auditorias forenses que buscan combatir a la corrupcion, evitar el
fraude, promover la confiabilidad de la ciudadania en el proceso de rendicion de
cuentas e incidir en la ética del servicio publico. De modo que la auditoria forense
sea un instrumento de la nueva gestion publica coadyuvante al cumplimiento del
Estado de derecho y respeto en las leyes.

Para cumplir con los objetivos de la investigacion se hara énfasis en las
actividades que realiza la Direccion General de Auditoria Forense, adscrita a la

Auditoria Especial de Cumplimiento Financiero.

12 Cfr., Auditoria Superior de la Federacion, “Auditorias de cumplimiento financiero”, disponible en:

http://www.asf.gob.mx/Publication/158_Auditorias_de_Cumplimiento_Financiero, [consulta: 10 de abril de
2015].
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CAPIiTULO 4. LA AUDITORIA FORENSE EN LA AUDITORIA SUPERIOR
DE LA FEDERACION

Las diversas reformas que se han promovido para regular el funcionamiento
y atribuir mas facultades a la entidad de fiscalizacion superior pueden
considerarse producto del descontento con la rendicion de cuentas y fallas en los
controles internos de las mismas instituciones publicas que permiten se cometan
actos ilicitos como el fraude, lo que ha propiciado que las entidades de
fiscalizacion superior pongan especial atencidén en la deteccidén de esas practicas y
redefinan sus estructuras institucionales para incorporar en sus auditorias

mayores facultades en la investigacion de las conductas que amenazan la
estabilidad de la gestién financiera del Estado.

Recientemente la ASF adopté en su esquema de fiscalizacién a las
denominadas auditorias forenses, a cargo de la Direccion General de Auditoria
Forense adscrita a la Auditoria Especial de Cumplimiento Financiero. El nuevo

esquema se configurd a partir de las reformas y adiciones al Reglamento Interior
del 15 de abril de 2010.""

4.1. El enfoque de la auditoria forense

Tradicionalmente, la auditoria gubernamental comenzé siendo una
verificacion de los registros contables y estados financieros de las entidades,

posteriormente su capacidad aumenté con la inclusion de auditorias de

"3 Auditoria Superior de la Federacién, “Acuerdo por el que se reforma y adiciona el Reglamento

Interior de la Auditoria Superior de la Federacion”, Diario Oficial de la Federacion, 15 de abril de 2010,
disponible en: hitp.//www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5139297 &fecha=15/04/2010, [consulta: 20 de
mayo de 2015].
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desempenio, abarcando aspectos de evaluacion cualitativa, como el cumplimiento

de los objetivos de los programas gubernamentales. '™

Tal y como lo sefala Aimée Figueroa Neri, “El desarrollo y la evolucion de la
administraciéon publica y del propio universo auditable implica que un efectivo
gjercicio auditor debe analizar continuamente su accion y buscar, de manera
proactiva, las areas que ofrezcan mayor riesgo de incurrir en practicas de
ineficiencia, corrupcion, dispendio o desviacion de recursos de sus objetivos
originales”®

La auditoria en cualquiera de sus modalidades es una técnica de control
que permite evaluar la eficiencia de las acciones en relaciéon con las metas
programadas, eventualmente tendra como resultado la deteccién de situaciones
vulnerables y en su caso se generaran acciones de prevencidén para evitar la
continuidad de actos corruptos y de inhibicion que pretenden reducir la posibilidad

de que estos actos se presenten en el futuro.'®

El enfoque de la auditoria forense hace énfasis en la deteccion de actos
ilicitos caracterizados por el engafo, ocultacion, violacion de confianza y
utilizacion de procedimientos cada vez mas especializados para ocultar dichas
practicas. Hoy en dia el que comete un delito de ese tipo posee un conjunto de
conocimientos y habilidades para aprovechar las fallas en los controles y areas
vulnerables de las instituciones gubernamentales, lo que permite tener la

oportunidad y capacidad para cometer algun acto ilicito.

"4 |as auditorias que actualmente practica la ASF se clasifican en tres grupos: Regulardad,

Desempenfio y Especiales. Las de Regularidad pueden ser Financieras; de Inversiones Fisicas (obras publicas
y adquisiciones; de Tecnologias de la Informacion y Forenses, con las que se verifica que las entidades
fiscalizadas recaudaron, captaron, administraron, ejercieron y aplicaron los recursos publicos, de conformidad
con los programas y montos aprobados por la Camara de Diputados. Las auditorias de Desemperio consisten
en el examen de las actividades gubemamentales enfocadas al cumplimiento de sus objetivos, metas y
atribuciones, asi mismo miden el impacto social de la gestiéon publica y comparan lo propuesto en las politicas
publicas con lo alcanzado. Finamente las auditorias Especiales tienen un multiple enfoque y puede incluir
auditorias financieras, de sistemas, de legalidad, ambientales o bien, ocuparse de la evaluacion de aspectos o
proyectos especificos. Cfr., Auditoria Superior de la Federacién, Nomativa para la Fiscalizacién Superior,
México, tomo | Marco Rector, D.F,, diciembre, 2011, pp. 56-60, disponible en:
http://www.oas.org/juridico/PDFs/imesicic4_mex_ASF_nom.pdf, [consulta: 20 de mayo de 2015].

s Figueroa Neri, Aimée, op. cit, nota 22, p. 37.

116 Cfr., Coronilla Cruz, Raul, op. cit., nota 56, pp. 38-41.
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Situaciones que motivan a pasar a una etapa de investigacion en el proceso
de auditoria, ya que “es muy probable que una auditoria no alcance a observar las
intrincadas redes de acciones y ocultamientos que estan detras de un posible acto
discreto de corrupcion. Una vez que se sospecha que hay un sistema de
corrupcion es fundamental investigar, desarrollar hipotesis, avanzar sobre sus

diversas fuentes de informacion (...) Por lo general estos procesos de auditoria se

disparan una vez que se tiene alguna certeza de que algo extrafio ha pasado”. "’

De manera que cuando en la ejecucion de una auditoria se detecten considerables
pérdidas econdémicas, y se deba o desee profundizar en ello, se tendran que

buscar las causas y causantes a través de una auditoria forense.

(...) la auditoria forense es justamente una metodologia abocada a
realizar una investigacion rigurosa con la presuncion de existencia del
fenébmeno de la corrupcion y para ello aplica técnicas de investigacion
criminalistica, integradas con la contabilidad, conocimientos juridico-
procesales, y con habilidades en finanzas y de negocio, para reunir
informacion y opiniones en el examen de situaciones especificas. En
estricto sentido, la auditoria forense se considera una segunda etapa
del proceso de auditoria (aunque no depende de ella), puesto que
permite ahondar en los resultados obtenidos en la revision inicial a
través del seguimiento de las banderas rojas.'®

De acuerdo al numeral | del articulo 21 del Reglamento Interior de la ASF, la

auditoria forense tiene por objeto:
Articulo 21.

. (...) la revision de los procesos, hechos y evidencias para la
deteccion o investigacion de actos u omisiones que impliquen
alguna irregularidad o conducta ilicita, con el propdsito de
documentar con pruebas validas y suficientes, las conclusiones
derivadas de los hallazgos e irregularidades detectadas,

"7 Ibidem, pp. 44-47.

"8 Ibidem, p. 45.
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apoyandose cuando asi se requiera, con la tecnologia y
herramienta forense para el desarrollo de sus investigaciones.™®

Una auditoria forense tiene distintas vertientes de acuerdo a sus objetivos vy
propositos:

e Soporte a Litigio: Tenemos conocimiento de que un ilicito ha
ocurrido. Los procedimientos son mas especificos y el trabajo
esta mas delimitado, puesto que se circunscribe a la evidencia
relacionada con el hecho ocurrido, la naturaleza, oportunidad y
alcance de los procedimientos quedan a discrecion del auditor
forense.

e Deteccién de Fraude: Solo se tiene la sospecha de que un
fraude pudiera estar ocurriendo dentro de una entidad. Este
trabajo necesitaria mayor alcance, y requeriria de evidencia
alternativa para ser correlacionada, con el proposito de detectar
el hecho ocurrido o determinar que no ocurrio ilicito alguno.

e Prevencion del Fraude: En donde el auditor evalua el sistema

de control interno y asesora a la entidad para disefiar e

implementar controles antifraude (...) a fin de que provean

seguridad razonable sobre la adecuada prevencion y deteccion

del fraude.?°

En la Direccién General de Auditoria Forense, la vertiente para la ejecucién
de la auditoria ha sido principalmente la de deteccion; puesto que se realizan una
vez ejercido el presupuesto, son programadas conforme al Programa Anual de
Auditorias para la Fiscalizacién de la Cuenta Publica; de éstas se conocen
hallazgos anteriores por un mal uso de los recursos publicos, pero es necesario
conocer otros detalles para presentar la documentacion idénea que se requiere al
construir un expediente para promover una responsabilidad de tipo penal o
administrativa. Donde el personal auditor debe poner especial atencién en cada
una de las etapas para la obtencion adecuada de hallazgos que documenten su

investigacion.

"9 Auditoria Superior de la Federacidon, “Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la
Federaciéon”, Diario Oficial de la Federacién, 29 de abril de 2013, p. 33, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/marjur/marco/Regint ASF_29abr13.pdf, [consulta: 20 de mayo de

2015].
120 Auditoria Superior de la Federacion, Introduccion a la Auditoria Forense, Instituto de Capacitacion

y Desarrollo en Fiscalizacion Superior,s.a., p. 24.
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Existen varios planteamientos respecto a las etapas de la auditoria forense,
la mayoria de ellas coinciden en el fondo, otras difieren en la denominacion, al
respecto se presentan en términos generales, de acuerdo al documento
Introduccién a la Auditoria Forense del Instituto de Capacitacién y Desarrollo en
Fiscalizacion Superior (ICADEFIS), y al articulo electronico Auditoria Forense de

Jorge Badillo. ™

Estas etapas son:

Etapa 1. De planificacion;
Etapa 2. Trabajo de campo y obtencion de evidencias;

Etapa 3. Elaboracion del expediente de auditoria y conclusién.

4.2.1. Etapa 1. De planificacién

Conforme a la normativa interna establecida para realizar una adecuada
planeacion, es importante obtener un conocimiento general del caso a investigar,
con el objetivo de determinar los procedimientos de investigacion que deberan
aplicarse, por ello el auditor debera analizar el contexto que permita tener el
escenario de ¢qué fue lo que ocurrio?, cdmo ocurrio? y ¢ quiénes participaron?;
ademas de conocer los aspectos procedimentales y de reglamentacién en la

relacion al objeto de investigacion.

En esta fase, el auditor forense debe analizar todos los indicadores de actos
ilicitos detectados en anteriores revisiones de la Cuenta Publica para establecer
una planificacion que coincida con lo que aun falta por investigar y los documentos

que apoyaran sus evidencias.

121 Badillo, Jorge, Auditoria Forense, “Mas que una especialidad profesional una misién: prevenir y
detectar el fraude financiero” version 2.0, Mayo, 2008, disponible en:
http://na.theiia.org/translations/Spanish%20Documents/Auditoria_Forense_Una_Misi%C3%B3n_JBadilloMayo
08(14023).pdf, [consulta: 27 de mayo de 2015].
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Una auditoria forense no necesariamente inicia con un resultado previo, a
través de la linea ética de la ASF se pueden recibir quejas y denuncias donde el
denunciante brinda informacion y la DGAF determina si cuenta con suficientes

elementos para la realizacion de la auditoria.

Los procedimientos y programas definidos inicialmente pueden ser
modificados debido a que en una auditoria forense se avanza a medida que se

reunen las evidencias necesarias para sustentar un expediente.

4.2.2. Etapa 2. Trabajo de campo y obtencién de evidencias

Un adecuado ejercicio de vigilancia y fiscalizacion sobre los recursos
publicos consiste en recabar y analizar eficazmente la informacidon presentada por
los entes fiscalizados, para lo cual se debe contar con metodologias especiales
para la obtencidon de evidencias que permitan sustentar los delitos por un mal uso
de los recursos publicos. Razdn por la que los procedimientos en la ejecucion de
una auditoria forense deben basarse en herramientas especializadas de
fiscalizacion.

Para sustentar los hallazgos obtenidos de la auditoria forense, y determinar
claramente una conducta irregular en el servicio publico, la evidencia a presentar
podra ser fisica, documental, testimonial y analitica, demostrarla dependera de la

aplicacién de distintos procedimientos de auditoria.

1. Verificacion de los expedientes obtenidos de la entidad fiscalizada a
efecto de observar documentacion comprobatoria y justificativa
correspondiente como: registros contables, contratos, facturas, oficios,
politicas y procedimientos plasmados en documentos y archivos

indispensables para la realizacion de la investigacion.

2. Realizar compulsas o Vvisitas domiciliarias con el fin de obtener
informacién acerca de los procedimientos de aplicacion, seguimiento y

supervision de los recursos.
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3. Generar evidencia testimonial a través de la aplicacion de entrevistas,
donde se utilizan técnicas de interrogatorio para reafirmar o contradecir

los resultados obtenidos.

4. Utilizacion de herramientas de computo forense, ya que la DGAF cuenta
con un laboratorio de computo que brinda apoyo mediante el rastreo de
informacién y/o modificacion de registro de datos, envio y recepciéon de

informacion.

Ademas, el auditor forense debe poseer las habilidades y destrezas en los
ambitos como la interpretacion de informacién financiera, contabilidad
gubernamental, metodologias de investigacion, analisis de riesgos y evaluacion de

control interno, prevencion de fraude, legislacion administrativa y penal.

El proceso de integracion de evidencias en una auditoria forense es
fundamental, ya que a través de los procedimientos y técnicas de investigacion, se
determina si el servidor publico ejercid los recursos publicos de acuerdo a los
principios de eficacia, eficiencia y economia, o en su caso, sustentar debidamente
las acciones a emitir sobre la probable responsabilidad de los servidores publicos

o terceros en el mal uso de los recursos publicos.

4.2.3. Etapa 3. Elaboraciéon del expediente de auditoria y
conclusién

Una vez concluida la auditoria, y tras analizar la informacion de los indicios
y recopilacion de evidencias, el auditor debe integrar hallazgos de los hechos
indebidos con total respaldo, de forma clara y simple, adoptando una posicion
objetiva. El informe debe tener validez y veracidad, pues con base a los resultados

la DGAF podra tener una participacion asertiva en el sefalamiento de conductas

irregulares.
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(...) cuando se ha presentado la conducta delictiva, con la finalidad
de atacar la impunidad y evitar la repeticion de los comportamientos
lesivos que realizan servidores publicos y terceros contra esos
bienes publicos, se requiere de una sancion ejemplar que se aplique
de manera oportuna. Asimismo, un procedimiento de investigacion
eficaz y eficiente, constituye la base de éxito de dicha sancion.'?

De acuerdo al articulo 13 de la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas
de la Federacion, la ASF tiene la facultad para emitir todas las observaciones que
deriven en acciones y recomendaciones que se desprenden de las auditorias

efectuadas por las Direcciones Generales, incluyendo a la DGAF.

Articulo 13.- Las observaciones que, en su caso, emita la Auditoria
Superior de la Federacion derivado de la fiscalizacion de la Cuenta
Publica, podran derivar en:

I. Acciones promovidas, incluyendo solicitudes de aclaracion,
pliegos de observaciones, promociones de intervencion de la
instancia de control competente, promociones del ejercicio de la
facultad de  comprobacion  fiscal, = promociones de
responsabilidad administrativa sancionatoria, denuncias de
hechos y denuncias de juicio padlitico, y

Il. Recomendaciones, incluyendo las referentes al desemperio.'?®

Acerca de las denuncias de hechos, éstas se promueven contra los
servidores publicos o terceros por su participacion en conductas en las que por si
mismos tienen conocimiento del grave dafo que causan al patrimonio de la
entidad fiscalizada o a la Hacienda Publica Federal y que inhiben el adecuado

funcionamiento de las finanzas publicas del Estado, ubicandose dentro del terreno

122 Buchahin Abulhosn, Muna Dora, op. cit,, nota 55, p. 58.

'2% poder Legislativo Federal, op. cit, nota 15, pp. 7-8.
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de los delitos fraudulentos'®* que sefiala la normatividad penal y que implican
prision, en donde la DGAF efectua investigaciones mas profundas y que requieren
de elementos probatorios para coadyuvar a detectar especificamente las practicas
de corrupcioén e impulsar un mejor desarrollo de la actividad gubernamental. Por
otra parte, no es competencia de la DGAF tipificar el posible delito, unicamente
tiene la atribucion para mostrar los indicios de responsabilidad penal en que se

haya incurrido.

Dentro de la facultad de fiscalizacién e investigacion, el proceso de
incorporacion del contenido de estas pruebas, debe ftener
componentes similares, a los exigidos en el sistema judicial
mexicano. Debido a que su resultado aporta informacion de calidad,
que incorporada al proceso penal se convierte en materia prima para
la decision judicial, que resuelve sobre la responsabilidad de
servidores publicos o particulares, involucrados en delitos contra el
patrimonio del Estado.'®®

Cabe sefalar que se mencionan solo tres fases en general, que por
apreciacion son las sustantivas en el desarrollo de la auditoria forense, sin

embargo el proceso de fiscalizacion superior comprende basicamente cuatro

124 De acuerdo al Titulo Décimo de los Delitos Cometidos por Servidores Publicos del Cédigo Penal

Federal, articulos 220, 222, 223 y 224, tienen responsabilidad penal los servidores que cometan alguno de los
siguientes delitos:

Ejercicio abusivo de funciones: donde el servidor otorga indebidamente contratos, concesiones,
efectia adquisiciones u otro acto que le produzca beneficios a él u otro. Cuando el monto a que se refieren
dichas operaciones no exceda de quinientas veces el salario minimo se impondra de 3 meses a 2 afios de
prision, multa de 30 a 300 veces el salario minimo y destitucion e inhabilitacion de 3 meses a 2 afios para
desempeniar otro cargo publico.

Cohecho: el servidor que dé u ofrezca dinero o cualquier otra dadiva para que cualquier servidor
publico haga u omita un acto relacionado con sus funciones, la sancién sera la misma.

Peculado: todo servidor publico que para uso propio o ajeno distraiga de su objeto dinero, fondos
publicos o cualquier otra cosa perteneciente al Estado, la sancién sera la misma.

Enriquecimiento ilicito: cuando el servidor publico no pudiere acreditar el legitimo aumento de su
patrimonio o procedencia de los bienes a su nombre, se aplicara la misma sancién, ademas se hara el
decomiso de aquellos bienes que no acredite de acuerdo con la LFRASP, en Poder Ejecutivo Federal,
“Cédigo Penal Federal”, Diario Oficial de la Federacién, 14 de agosto de 1931, ultima reforma 12 de marzo de
2015, disponible en: http//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/9_030614.pdf, [consulta: 27 de mayo de
2015].

125 Buchahin Abulhosn, Muna Dora, op. cit.,, nota 55, p. 56.
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etapas: planeacion; desarrollo de auditorias; presentaciéon del informe del
resultado; seguimiento y conclusion de las auditorias. "%

En suma, los mecanismos de investigacion especializada en el proceso de
fiscalizacion de la ASF, son necesarios para garantizar el correcto uso de los
recursos publicos, ya que la ASF podra documentar fehacientemente las
irregularidades en la gestion publica para la persecucion del delito e imparticion de
justicia, contribuyendo a cerrar espacios a los actos de corrupcion, y proporcionar

eficazmente los bienes y servicios publicos que la sociedad demanda.

4.3. Principales resultados

A partir de la recopilacion de datos y analisis de las acciones formuladas
por la DGAF, se presenta una vision cuantitativa derivada de su labor. La
informacién se ha integrado con los datos del Sistema Publico de Consultas de
Auditoria consultado en agosto de 2014, disponible en: el portal de la ASF y en un
periodo analizado desde el 2009 que corresponde al afio en que se crea la DGAF,

hasta el 2011 por ser éste el ultimo afio que registra el Sistema.

De 2009 a 2011 la DGAF ha realizado 29 auditorias a los sectores:
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural; Comunicaciones y Transportes;
Educacién Publica; Energia; Hacienda y Crédito P ublico; Instituciones Publicas de
Educacién Superior; Ramos 23, 33 y otros, emitiendo un total de 637 acciones.
En el siguiente cuadro se muestra que ha incrementado paulatinamente el numero
de acciones emitidas entre 2009 y 2011; en la Cuenta Publica 2011 se emitieron

mas del 58 por ciento de las acciones entre 2009 y 2011.

126 Para mas informacion sobre los procedimientos de la Auditoria Superior de la Federacién, Cfr.,
Auditoria Superior de la Federacion, op.cit., nota 114, pp. 36-53.
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Cuadro I. Namero de acciones y auditorias DGAF (2009-2011)

Cuenta Publica Auditorias Acciones %
2011 11 371 58.24
2010 11 176 27.62
2009 7 90 14.2
Total 29 637 100.00

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema Publico de Consulta de Auditorias.

Las acciones que principalmente se emitieron durante 2009-2011 fueron los
pliegos de observaciones (PO) con 181; seguido de la promocién de
responsabilidades administrativas sancionatorias (PRAS) con 171; 115 denuncias
de hechos (DH); 98 recomendaciones; 51 solicitudes de aclaracion (SA); 14
promociones del ejercicio de la facultad de comprobacién (PEFCF); y 7 de

fincamiento de responsabilidad resarcitoria (FRR):

Cuadro Il. Acciones promovidas por la DGAF

Accion CP 2009 CP 2010 CP 2011 Total %
PO 23 66 92 181 28.41
PRAS 22 15 134 171 26.84
DH 1 68 46 115 18.05
R 19 14 65 98 15.38

SA 18 6 27 51 8

PEFCF - 7 7 14 2.19
FRR 7 - - 7 1.09
Total 90 176 371 637 100

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema Publico de Consulta de Auditorias.

Como se muestra en el cuadro Il, los Pliegos de Observaciones y los
Promociones de Responsabilidad Administrativa Sancionatoria concentraron la
mayoria las acciones emitidas. Aunque las denuncias de hechos no fueron la

principal accidén emitida, se debe recordar que los pliegos de observaciones se
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emiten a la entidad fiscalizada por presuntos dafios y perjuicios ocasionados al
Estado en su Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos
federales, sefialando cantidad y presuntos infractores, sin constituir como tal un

delito de la normatividad penal.

Por otra parte, como resultado de las revisiones practicadas por las
distintas areas auditoras, se identificaron 270 casos de presunta responsabilidad
penal, para 2009 se emitieron 34 denuncias de hechos, en 2010 fueron 102 y para
2011 se incrementaron a 134, de la labor de la DGAF se han promovido un 42

por ciento a pesar de su reciente incorporacion.

Cuadro lll. Denuncias presentadas

Tipo de auditoria CP 2009 CP 2010 CP 2011 %
Financierasy de 24 32 86 52.6
cumplimiento
Inversione s fisicas 9 2 2 4.8
Forenses 1 68 46 42.6
Total 34 102 134 100

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema Publico de Consulta de
Auditorias

Respecto a las denuncias de hechos presentadas por conducto de la
DGAF, se obtiene que de ocho entidades fiscalizadas, la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, (SAGARPA)

presentd el mayor numero de denuncias de hechos:
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Cuadro IV. Denuncias presentadas por la DGAF (2009-2011)

Cuenta Entidad
Publica fiscalizada

Auditoria

Denuncias
presentadas

SAGARPA
2011

Aud. 312. Programa de Desarrollo de Capacidades,
Innovacion Tecnolégica y Extensionismo Rural:

Componente Apoyos para la Integracion de Proyectos.

Aud. 316. Proyecto Estratégico de Tecnificacion de
Riego

Aud. 314. Proyecto Transversal Tropico Himedo:
Componente Apoyo a la Inversién en Equipamiento e
Infraestructura.

35

BANOBRAS

Aud. 43. Fideicomiso para Coadyuvar al Desarrollo de
las Entidades Federativas y Municipios (FIDEM)

SAGARPA

Aud. 805. Programa de Fortalecimiento a la
Organizacién Rural, Apoyo a Organizaciones Sociales

Aud. 806. Programa de Fortalecimiento ala
Organizacién Rural, Sistema Producto

Aud. 817. Programa de Induccion y Desarrollo del
Financiamiento al Medio Rural, Componente de Apoyo a
Tropico Himedo

Aud. 819. Programa de Uso Sustentable de Recursos
Naturales para la Produccién Primaria, Componente de
Tecnificacion de Riego

32

10

CFE
2010

Aud. 844. Indemnizaciones por Senidumbre de Pasoy
Derechos de Via

CONACULTA

Aud. 845. Donativos a Instituciones sin Fines de Lucro

Gobierno del
Distrito Federal

Aud. 1207. Recursos Federales Transferidos al
Gobierno del Distrito Federal

Gobierno de
Zacatecas

Aud. 1200. Adquisicion de Equipo de Seguridad
Publica

SAT

Aud. 613. Operaciéon Aduanera e Impuestos al
Comercio Exterior

Municipio de

2009 Atizapan de
Zaragoza, Edo.

de México

Aud. 675. Aplicacion de los Recursos
Correspondientes al Ramo 33, y sus remanentes

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema Publico de Consulta de Auditorias.
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De acuerdo con informacion reciente la DGAF ha sometido a auditoria a un
mayor numero de montos, al pasar de 7 a 17 auditorias de 2009 a 2012; respecto
a las acciones emitidas, en 2011 se registré la mayor cantidad, sin embargo se
tuvo un descenso para el afio 2012, lo cual significa que aun hay mucho por hacer
en materia de fortalecimiento a sus investigaciones para la adecuada

determinacion de las acciones. Esto se muestra en la siguiente grafica.

Grafica 1. Auditoria y acciones de la DGAF (2009-2012)

w

()]

S

8 208

3 176

98

7 11 11 17
2009 2010 2011 2012

Auditorias

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema Publico de Consulta de Auditorias.

Respecto de los resultados anteriores, el enfoque de la auditoria forense
en la ASF ofrece una metodologia de investigacion que ha contribuido a sustentar
documentalmente los hallazgos derivados de conductas ilicitas para su posterior
sancion, lo que sin duda representa esfuerzos por parte de esta entidad
fiscalizadora para coadyuvar a erradicar actos ilicitos en nuestro pais, promover la
mejora en la administracion, control y vigilancia de los recursos publicos.

Debido a que la principal vertiente para realizar una auditoria forense se
desprende de las programadas en la Cuenta Publica por hallazgos anteriores en
aquellas dependencias y entidades donde existieron mayores situaciones de
recurrencia por un presunto desvio de recursos, la DGAF tendra que emplear las

herramientas que optimicen la informacion, orientando sus esfuerzos a
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documentar debidamente los casos de elevado riesgo. Un ejemplo claro de esos
casos fueron las auditorias practicadas a la SAGARPA, con la labor de la auditoria

forense se gener6é un numero considerable de acciones entre 2009 y 2011.

Por consiguiente, “En un sistema democratico, la revision de la Cuenta
Puablica cobra importancia sustancial debido a que con la investigacion
especializada pueden conocerse, en su estricta dimension, los factores de riesgo y
la opacidad de las instituciones publicas. Sefialarlo y lograr disuadir cualquier
escenario de esta naturaleza, constituye una tarea prioritaria de la ASF, en la que
ademas puede comunicar resultados ciertos, a pesar de las caracteristicas de la

actual sociedad mexicana, cada vez més compleja”'?’

En la actualidad, es mas que necesario impulsar procesos de fiscalizacion
adecuados para dar certeza a los postulados del Estado de derecho, donde se
permitira cerrar espacios a la corrupcién, mejorar la rendicion de cuentas, y
administrar los recursos de acuerdo a las demandas sociales al proporcionar
mejores servicios publicos, logrando incidir en la recuperacion de confianza y
legitimidad de los ciudadanos hacia las instituciones publicas del Estado. Al mismo
tiempo, es fundamental la disposicion de los servidores publicos e involucrados en
el manejo de los recursos publicos, de cumplir y respetar los valores de
honestidad y propdsito de servicio que deben prevalecer en este ejercicio. En este
sentido, es necesario que la labor de la auditoria forense genere un mayor impacto
y alcance en sus facultades de investigacion, por lo que se plantean algunas

propuestas para tal finalidad.

127 Buchahin Abulhosn, Muna Dora, op. cit.,, nota 55, p. 59.
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CAPITULO 5. PROPUESTAS DE MEJORA

De acuerdo al analisis planteado de esta investigacion, se consideran tres
sugerencias para abordar integramente las propuestas, éstas recaen en
competencia de la ASF; los OIC de las dependencias y entidades de la
administracion publica federal; y a nivel nacional en las entidades de fiscalizacion

superior en los Estados.

5.1. Aplicacion de la normativa internacional en la auditoria forense

Como vimos en el capitulo dos, la normativa institucional de la ASF para el
desarrollo de las auditorias, se realiza de acuerdo a las normas internacionales
(ISSAI) establecidas por la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI), dichas normas contienen metodologias y principios
fundamentales para que las entidades fiscalizadoras desarrollen auditorias de alta
calidad, las cuales se sefalan en el anexo de esta investigacion.

De acuerdo a la ISSAI 100, Postulados Basicos de la Fiscalizacion Publica,
las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben “cumplir las normas de auditoria de
la INTOSAI en todas las cuestiones que se consideren esenciales y deben decidir
las normas que son compatibles con su actividad para garantizar un alto nivel de
calidad en sus trabajos”.'?®

Debido a que la calidad en la ejecucion de una auditoria forense depende
del adecuado soporte para la documentacion de actos ilicitos, se sugiere una
mayor utilizacion de los procedimientos plasmados en la ISSAI 1500 Evidencia de
auditoria, la cual establece ‘las obligaciones del auditor de concebir y ejecutar

procedimientos de auditoria destinados a obtener una evidencia suficiente y

'8 Organizacion Internadional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “ISSAI-100

Postulados Basicos de la Fiscalizacion Publica”, p.3, disponible en:
http:/fes.issai.org/media/14512/issai_100s.pdf, [consulta: 30 de mayo de 2015].
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apropiada para obtener conclusiones razonables que sustenten la opinion de
auditoria” %

Asi por ejemplo, de los resultados anteriores observamos un gran numero
de denuncias de hechos por el desvio de recursos federales otorgados a diversos
programas de la SAGARPA, cuyos objetivos eran impulsar proyectos en el sector
rural para beneficiar a los sectores de rezago social. '*°

Los resultados a esas auditorias evidenciaron insuficiencias en la gestion
de los recursos publicos, como las siguientes:

¢ Recursos ejercidos que no atienden los objetivos del programa;

¢ Falta de documentacion comprobatoria;

¢ Incumplimiento en la entrega de los informes previstos por la normativa;

« Inobservancias del marco juridico en los procesos de autorizacion; '

En esos casos la ISSAI 1500 sugiere remitirse a las fuentes probatorias y
conocer las tendencias de tales indicios, asi mismo, encuentra que la regularidad
de esas operaciones depende de los controles internos en cuanto a la condiciones
de acceso a las ayudas, y también del cumplimiento de los criterios por los
beneficiarios; dicha norma sugiere a la entidad fiscalizadora:

1. Recabar evidencia sobre el ejercicio por la entidad de su cometido de

verificacion de las operaciones realizadas por terceros;

2. Conocer las leyes y reglamentos para cumplir con el procedimiento en

materia de obtencion de evidencia;

3. Familiarizarse con los procedimientos-politicas a que esté sujeta la

evidencia de auditoria;

129 Organizacién Intemacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), “ISSAI-1500

Directrizde Auditoria Financiera”, Evidencia de Auditoria, p. 567, disponible en:
http:/fes.issai.org/media/14705/issai_1500_s.pdf, [consulta: 30 de mayo de 2015].

130 Cfr., Auditoria Superior de la Federacion, “Informe del Resultado de la Revisién y Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica 2010”, México, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2010i/Indice/Auditorias.him, [consulta: 30 de mayo de 2015].

131 Idem.
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Ademas los auditores deben tener en cuenta los siguientes factores sobre

las posibles fuentes probatorias.

Cuadro V. Fuentes probatorias

Riesgo

Complejidad de la
reglamentacion

Ejecucion de
programas y
prestacion de
servicios a través
de terceros

Descripcion

Cuanto mas compleja
resulte la reglamentacion,
mayor sera el riesgo de
que se produzcan errores
en su comprension,
interpretacion o aplicacion.

Cuando los programas son
administrados por agentes

externos, los servicios
pierden control directo y
dependen de estos

agentes para garantizar la
conformidad con las
normas.

Posibles fuentes probatorias

» Procedimientos
documentados
traducir las
normativas en
funcionamiento.
*Planes de control formales vy
documentados que permitan el
seguimiento de las actividades por
los responsables del sistema.

» Informes de revision elaborados
por la auditoria interna u otro
auditor independiente, respecto
de los planes de control y los
planes operativos del sistema.

formales y
que permitan
disposiciones
instrucciones de

»Acuerdos formales entre la
entidad y los agentes externos
que definan los procedimientos de
control de Ila prestacion de
servicios.

» Procedimientos documentados y
resultado del control ejercido por
los responsables y del
seguimiento de las actividades
llevadas a cabo.

» Informes de inspecciones de la
auditoria interna a terceros para
examinar procedimientos y
sistemas, entre ellos, los
referentes a la regularidad.

» Garantias o informes sobre los
procedimientos acordados en
relacion con ingresos y pagos o
sobre los controles de dichos
ingresos o pagos por los auditores
de terceros.
®» Inspeccion fisica de registros de
solicitantes, para confirmar su
derecho de acceso a las ayudas.

= Procedimientos documentados
para evaluar la  solvencia
financiera de los solicitantes antes
de la concesion de la ayudas.

Fuente: INTOSAI, “ISSAI-1500, Directrizde Auditoria Financiera”. Evidencia de Auditoria.
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Debido a la reciente creacion de la DGAF aun se encuentra en un proceso
de mejora continua, fortalecimiento y consolidacion, ya que una vez que los
auditores estén involucrados en la aplicacion de las ISSAI en los procedimientos
de auditoria, se fortalecera la recopilacion de evidencia suficiente para
documentar con mayor eficacia los hallazgos que plantean el fraude y la

corrupcion.

5.2. Coordinacion entre los controles y administraciéon de riesgos

Las acciones de control que se realizanal interior de las distintas
dependencias y las del control externo por parte de la ASF estan vinculadas hacia
perseguir una gestion publica eficiente y promover la rendicién de cuentas en el
manejo de los recursos publicos. Por ello, ambos controles deben desarrollar sus
capacidades técnicas de manera integral, mediante la coordinaciéon vy
complementariedad entre la deteccion que hace el ente contra la deteccién que
hagan la instancia fiscalizadora, a efecto de crear un ambiente de prevencion y
deteccion de actos indebidos en la administracion publica e incidir en el
comportamiento adecuado de los servidores publicos.

Entre los beneficios derivados de la coordinacion y complementariedad

entre la ASF y los controles internos de las dependencias y entidades, se incluyen:

1. Intercambio de experiencias y conocimientos;
2. Fortalecimiento de su capacidad mutua para promover las mejores
practicas gubernamentales;
3. Auditorias mas efectivas, basadas en:
e La promocionde una clara comprension de los respectivos roles;
e Un diadlogo basado en informacion sobre los riesgos que enfrentan las
entidades con el fin de dirigirse a enfoques mas eficientes de auditorias,
que signifiquen observaciones y acciones mas efectivas y de mayor

impacto;
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4. Reduccion de la probable e innecesaria duplicacién de acciones en el
trabajo de auditoria;

5. Mejora y maximizacion de la cobertura de la auditoria basada en
evaluaciones de riesgos;

6. Incremento de la comprensién de los encargados de la gestion de las
entidades publicas acerca de la importancia del control interno;

7. Apoyo mutuo en las recomendaciones de auditoria que puedan mejorar el
impacto de la fiscalizacion;

8. Fortalecimiento de la independencia en las revisiones a través del trabajo

conjunto de las dos instancias. '*?

La coordinacion busca establecer condiciones que pemnitan la
retroalimentacion mutua, faciliten el disefio de estrategias de mayor
envergadura para atender problemas sectoriales, eviten la recurrencia
de practicas incorrectas y cierren espacios a la opacidad, la
discrecionalidad y el uso incorrecto de los bienes y atribuciones que la
sociedad ha confiado a las distintas instituciones gubernamentales.'?

Si bien es cierto que el marco normativo de ambos controles menciona la
obligacion de establecer dicha colaboracion, en el caso de los OIC, el articulo 4°
del Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcion Publica, indica que éstos
colaboraran con la ASF para establecer los procedimientos que les permitan el
mejor cumplimiento de sus responsabilidades; en cuanto a la ASF, el articulo 20
de la LFRCF sefala que debera establecerse una coordinacion entre ambas
instancias a fin de garantizar el debido intercambio de informacién que al efecto se
requiera, no obstante no se definen acciones concretas para alcanzar los

objetivos estratégicos de esa interaccion.

32 portal Martinez, Juan Manuel, “Fimma de Convenio de Colaboracién entre el Organo de

Fiscalizacion Superior del Congreso del Estado de Chiapas y la Contraloria General del Estado de Chiapas”,
México, D.F., 10 de octubre de 2011, p. 2, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/uploads/74_Mensajes_del_Titular/Chiapas_convenio_JMP.pdf, [consulta: 30 de mayo
de 2015].

133 Idem.
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Por otra parte, se requiere que los OIC administren los riesgos que puedan
afectar la consecucién de los objetivos institucionales. Como vimos anteriormente,
las Normas Generales de Control Interno en el Ambito de la Administracion
Publica Federaltienen sustento en el Modelo COSO, considerado una de las
mejores practicas en la materia, el cual establece diversos elementos que deben

ser de observancia para los OIC, como la administracion de riesgos:

Se refiere al proceso sistematico que deben realizar las instituciones
para evaluar y dar seguimiento al comportamiento de los riesgos a
que estan expuestas en el desarrollo de sus actividades, mediante el
analisis de los distintos factores que pueden provocarlos, con la
finalidad de definir las estrategias y acciones que permitan controlarlos
y aseqgurar el logro de los objetivos y metas de una manera
razonable.>*

Segun los componentes del Modelo COSO vy las ISSAI relativas al control
interno, la actuacién de los OIC en la ejecucion de los programas publicos debe
centrarse en establecer un control por anticipado de las normas y reglas claras
para su otorgamiento; establecer procedimientos razonables entre los
administradores del apoyo; la vigilancia de las operaciones llevadas a cabo de
acuerdo a las normas, con el propésito de reducir las desviaciones y conductas de

los responsables del manejo de los recursos publicos.

Todas las entidades y dependencias estan expuestas a rnesgos de
corrupcion, ya que este riesgo se asume en cualquier proceso que
involucra a la interaccion entre personas. La exposicion al riesgo de
corrupcion de una entidad puede ser contrarrestada en la medida en
que existan controles internos efectivos para prevenir y detectar la
posible ocurrencia de actos corruptos, y segun el grado en que exista
una funcién educativa al interior de la entidad que reafirme la
honestidad e integridad de aquellos involucrados en los procesos de
la dependencia o entidad.'®

134 Poder Ejecutivo Federal, op. cit.,, nota 65, p. 4.

135 Portal Martinez, Juan Manuel, “Red por la Rendicién de Cuentas”, México, D.F., 13 de septiembre
de 2012, p. 4, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/uploads/74_Mensajes_del_Titular/RRC_ASF_13_de_septiembre.pdf, [consulta: 5 de
junio de 2015].
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En ese sentido, la ASF y los OIC de las dependencias y entidades deben
trabajar bajo un esquema en comun, donde la primera sea capaz de detectar y
sefalar de manera solida y eficiente las situaciones de posibles conductas
irregulares, de modo que las entidades fiscalizadas trabajen sobre la prevencién
de las situaciones sefaladas por la ASF, lo cual supone que se podria trabajar
mejor en el combate a la corrupcién para un adecuado funcionamiento del Estado

de derecho.

5.3. La auditoria forense en las entidades de fiscalizacion superior
locales

En el capitulo tercero se comentaron los avances en materia normativa de
la fiscalizacion superior a nivel federal, sin embargo éstos no han sido
armonizados en las entidades de fiscalizacion de los Estados y municipios, por lo
tanto existe también un desfase en sus actividades de fiscalizacién. “Para el
ambito federal si se establecié un plazo para la conclusion de la revision de la
cuenta publica por parte de la Camara, por apuntar un ejemplo, pero para los
congresos locales no hay tal obligacion; en otro ejemplo, las facultades de la ASF
podran sequir siendo mas amplias que las de las EFS locales, en especifico las
relativas a la determinacion de dafios y perjuicios y al fincamiento de las
responsabilidades y sanciones, asi como la promocion ante las autoridades

competentes de otras responsabilidades y denuncias penales” %

De este modo, la reforma de mayo de 2008 en materia de fiscalizacion, se
dirigié por un lado a precisar las atribuciones de la ASF en cuanto a fiscalizar
directamente los recursos federales que administren o ejerzan las entidades
federativas y los municipios, con excepcion de las participaciones federales, y por
otro a fortalecer a las EFSL, “la autonomia de las EFS locales, asi como la
legitimidad del titular y los principios que han de guiar la funcién de la fiscalizacion

superior, fueron los objetos concretos que debian armonizarse en todo el pais. De

136 Cfr., Figueroa Neri, Aimée, op. cit, nota 106, p. 139.
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esta forma, se pretendié superar la asimetria entre la ASF y las EFS locales, en
cuanto a su naturaleza y autonomia minima” ¥’

Aunado a ello, se requiere contemplar en los reglamentos interiores de las
EFS locales, los aspectos relativos a la coordinacion en sus labores de revision, la
propuesta es que las entidades establezcan compromisos de contenido técnico y
acciones concretas en este sentido, donde se incluyan metodologias de
fiscalizacion similares a las de la ASF, con mayores facultades para la
investigacion en su labor, esto es la inclusion de auditorias de tipo forense
inclinadas a la vertiente de deteccion de hallazgos derivados del uso inadecuado

de los recursos publicos.

Lo anterior coincide con las directrices o lineas estratégicas del Sistema
Nacional de Fiscalizacién establecidas a partir del trabajo en conjunto de sus
integrantes: ASF, SFP, OIC de la APF, Entidades de Fiscalizacién Superior de las
entidades federativas y Secretarias de las Contralorias estatales; cuyo propdsito
es generar un ambiente de coordinacion efectiva con el fin de trabajar bajo la
misma vision profesional, homologando las normas profesionales, valores éticos y

capacidades técnicas.

Ello permitiria generar las condiciones necesarias para que la labor de
fiscalizacion contribuya al fortalecimiento de la rendicion de cuentas a nivel
nacional, mediante la deteccion oportuna de areas de riesgo y vulnerabilidad en
las instituciones publicas de los Estados, donde sus observaciones vy
recomendaciones tiendan a mejorar la gestion gubernamental y reducir los actos
de corrupcion, los cuales son asuntos complejos que requieren esfuerzos

colectivos para encontrar su solucion.

7 Ibidem, p. 128.
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CONCLUSIONES

De acuerdo a los tres grandes apartados que orientaron la presente

investigacion, se presentan una serie de reflexiones finales que dan cuenta del

cumplimento al objetivo inicialmente planteado.

En un Estado de derecho es ineludible la existencia de pesos y contrapesos
que permiten el control sobre el ejercicio del poder, en efecto las
instituciones promotoras de la rendicion de cuentas establecen la obligacidn
de que los servidores publicos se sometan a la explicacion e informacion
sobre su ejercicio publico, y a sujetarse a una eventual sancién por
incumplimiento en su deber, con lo cual se fortalece el Estado de derecho
cuyo proposito es hacer respetar y proteger los derechos establecidos en la
CPEUM para el beneficio de la sociedad.

El servidor publico debe asumir el compromiso con el bien comun de la
sociedad, siendo consciente que los recursos publicos son un patrimonio de
todos los mexicanos, lo cual implica realizar sus funciones de manera
responsable, transparentando su desempefio y ejerciendo con un solido

apego a la ética publica.

La rendicion de cuentas es un tema imprescindible para la agenda de cada
gobierno debido a que se concibe como una de las herramientas del
enfoque de la nueva gestién publica que contribuyen a lograr una mayor
eficiencia en el ejercicio gubernamental, pues algunos de sus objetivos son
aumentar la credibilidad en las instituciones publicas y asegurar a la
ciudadania certidumbre en las acciones gubernamentales al ofrecer

respuestas eficaces y oportunas a sus requerimientos.

Mediante la fiscalizacion superior a cargo de la ASF encontramos un
mecanismo para que los servidores publicos cumplan con la obligacién de

rendir cuentas, pues es la institucion responsable de verificar que el uso de
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los recursos publicos se ajuste a los criterios de legalidad, honestidad y
transparencia; sus acciones y recomendaciones involucran elementos
técnicos que pueden generar mejoras en la gestion gubernamental, ademas
de estimular de forma implicita conductas de ética en los servidores
publicos al incrementar la percepcion de ser sancionado por un mal

desempenio en el servicio publico.

En las dependencias y entidades publicas debe ser indispensable la
retroalimentacion que aporta el control externo, pues mediante ésta se
abren los vinculos de comunicacion para promover que la administracion de
los recursos se ejerza de acuerdo a los objetivos y metas institucionales

planeados en beneficio de la sociedad.

Asi mismo, los ciudadanos requieren saber cdmo fueron manejados los
recursos publicos, a través de la labor fundamental de la ASF, la sociedad
conoce que hay mecanismos que estan funcionando en proteccién de los
recursos publicos, pues aquel servidor publico que no rinde cuentas y
posee una conducta inadecuada sobre el manejo de los recursos publicos
sera sancionado, lo cual detona que la ciudadania reconozca como legitima
a la instituciéon y sus procedimientos de fiscalizacion, por lo que se
determina que uno de los beneficios principales de esta institucion es
garantizar la oportunidad de la opinién por medio de un trabajo accesible al

ciudadano, riguroso e imparcial.

La fiscalizacién superior se enfrenta a nuevos retos debido al uso de
técnicas especializadas para cometer un acto indebido y evadir la ley en la
gestion de los recursos publicos, la inclusibn de auditorias forenses

constituyen un avance para la revision de la Cuenta P ublica.

La informacién que se desprende de las auditorias forenses ayuda a

comunicar a la sociedad, como la ASF estd trabajando en materia de
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disuasion en materia de fraude y corrupcion, los hallazgos e informacion
emanada de las auditorias forenses pueden arrojar informes de caracter
preventivo para evitar desviaciones futuras, asi como en evidencias
suficientes para documentar las sanciones por un hecho irregular. Su
importancia radica en que realiza una indagacion de la naturaleza de las
inconsistencias, que pueden deberse a conductas indebidas, claramente
ilegales y efectuadas con dolo, pero también a errores u omisiones en
detalles de procedimientos. Otros tipos de auditoria, si bien pueden ver sus

efectos, no investigan sus causas y antecedentes.

La ejecucién de las auditorias de tipo forense son un adelanto en el papel
que tendra la ASF en la iniciativa que plantea crear el Sistema Nacional
Anticorrupcién, considerando los objetivos de la DGAF de practicar
investigaciones en las auditorias a fin de integrar expedientes con pruebas
validas y suficientes los actos ilicitos y fraudes para que la autoridad
competente tenga elementos contundentes al ejercitar la accién penal, lo
cual permite a la ASF abonar con mecanismos concretos para combatir

corrupcion.

El personal auditor de la DGAF debe poseer el objetivo permanente de
perfeccionar sus capacidades profesionales, dado que es un area
relativamente joven y son muchos los desafios que se plantean en la
investigacion de actos ilicitos que se cometen con técnicas sofisticadas.
Intensificar la adopcion de criterios y métodos basados en la experiencia y
estandares internacionales de la INTOSALI, contribuirdn a hacer la labor de
la auditoria forense mas eficiente y a perfeccionar al paso del tiempo los

procedimientos por aplicar.

Las estrategias para disminuir los indices de corrupcién y espacios de
opacidad requieren ser abordadas desde la perspectiva de Ila

complementariedad de los controles interno y externo ya que convergen en

85



el objetivo de controlar el ejercicio publico, ademas su interaccidén permite
conocer los factores que propician una incorrecta aplicacion de los recursos
publicos, mismas que motivan a desarrollar estrategias para la efectividad
de las politicas, planes y programas gubernamentales para la supervivencia

de una democracia plena basada en la rendicion de cuentas.

De la labor de la auditoria forense se han detectado areas con mas factores
de riesgo y opacidad que requieren especial vigilancia para convertirlas en
areas que cumplan con los principios de transparencia y rendicion de

cuentas.

En coherencia con el espiritu de la ISSAI 12 “El Valor y Beneficio de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores-marcando la diferencia en la vida de
los ciudadanos”, las EFS tienen una gran responsabilidad por el hecho de
actuar en favor del interés del publico, para garantizar su valor potencial a
los ciudadanos, las EFS necesitan ser vistas como dignas de confianza,
respondiendo de manera acertada a sus expectativas mediante el dialogo
significativo con los ciudadanos sobre como la fiscalizacion superior
conduce a tomar mejores decisiones en el sector publico, con lo cual
promueven la eficiencia, eficacia, la rendicion de cuentas, y la

transparencia de la administracion publica.

En ese sentido, es de vital importancia comunicar el valor y beneficio de la
ASF que puede ofrecer a un sistema democratico en que la rendicion de
cuentas, la transparencia y la integridad son indispensables para el

fortalecimiento del Estado de derecho.
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Anexo |

Listado de las Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI) y las Directrices de la INTOSAI para la Buena Gobernanza
(INTOSAI GOV), aprobadas y autorizadas por la INTOSALI '

La Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI) provee un marco de normas profesionales a las Entidades
Fiscalizadoras Superiores, con objeto de promover el desarrollo y transferencia de
conocimientos en materia de auditoria en el sector publico.

Mediante un sistema de catalogacion se permite identificar el tipo y nivel
jerarquico de cada norma, éstas incluyen recomendaciones sobre los requisitos
legales, de organizacién y cualquier otra tarea que se haya delegado a las EFS,
siendo cuatro niveles de ISSAI Las Directrices INTOSAI GOV no se desarrollaron
como normas de auditoria de la INTOSAI, pero si pertenecen a la coleccion de

material guia de la Organizacion, y como tales, estan incluidos en este anexo.

Nivel 1: Principios fundamentales. La Declaracion de Lima contiene las

lineas basicas de auditoria que deberanimplementarse en todos los paises.

La Declaracion de Lima.
ISSAI 1 Aprobada en 1977.

Nivel 2: Requisitos previos para el funcionamiento de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores. Declaran y explican los requisitos previos basicos para

el adecuado funcionamiento y conducta profesional de las EFS.

138 El sitio web hitp://www.issai.org de la INTOSAI brinda acceso a cada uno de los documentos
ISSAl e INTOSAI GOV.
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http://es.issai.org/media/14482/issai_1s.pdf

ISSAI 10

ISSAI 11

ISSAI 12

ISSAI 20

ISSAI 21

ISSAI 30

ISSAI 40

Declaracion de México sobre la Independencia de las EFS.
Aprobada en 2007.

Pautas Basicas y Buenas Practicas de la INTOSAI relacionadas con
la Independencia de las EFS.
Aprobada en 2007.

El Valor y Beneficio de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores marcando la diferencia en la vida de los ciudadanos.
Aprobada en 2013.

Principios de transparencia y rendicién de cuentas.
Aprobada en 2010.

Principios de transparencia y responsabilidad. Principios y buenas
practicas.
Aprobada en 2010

Cadigo de Etica.
Aprobada en 1998.

Control de Calidad para la EFS Implementation guidance and tools.
Aprobada en 2010.

Nivel 3: Principios fundamentales de auditoria. Se refiere a los postulados

basicos de la fiscalizacion publica, normas generales, de procedimiento, y aquellas

que sirven para la elaboracién y presentacion de informes.

ISSAI 100

ISSAI 200

ISSAI 300

ISSAI 400

Principios Fundamentales de Auditoria del Sector Publico.
Aprobada en 2013.

Principios Fundamentales de la Auditoria Financiera.
Aprobada en 2013.

Principios Fundamentales de la Auditoria de Desempefio.
Aprobada en 2013.

Principios Fundamentales de la Auditoria de Cumplimiento.
Aprobada en 2013.
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http://es.issai.org/media/14499/issai_20_s_.pdf
http://es.issai.org/media/14499/issai_20_s_.pdf
http://es.issai.org/media/14499/issai_20_s_.pdf
http://es.issai.org/media/14507/issai_40_s_.pdf
http://es.issai.org/media/14507/issai_40_s_.pdf

Nivel 4: Directrices generales de auditoria. Las directrices de auditoria son
lineamientos especificos y detallados, pueden ser usados como base diaria para
las tareas de revision, tanto para auditorias financieras, como de desempefio y

cumplimiento.

ISSAI 1000-2999 Directrices de Auditoria Financiera:

ISSAI 1000  Introduccion general a las Directrices de auditoria financiera de la
INTOSAL.
Aprobada en 2010.

ISSAI 1003 Glosario de términos de las directrices de auditoria financiera de
la INTOSAI.
Aprobada en 2010.

ISSAI 1200 @ Objetivos generales del auditor independiente y ejecucion de la
auditoria con arreglo a las normas internacionales de auditoria.
Aprobada en 2010.

ISSAI 1210  Acuerdo sobre los términos del contrato de auditoria.
Aprobada en 2010.

ISSAI 1220 Control de calidad en las auditorias de informacién financiera
historica.
Aprobada en 2007.

ISSAI 1230 Documentacion de auditoria.
Aprobada en 2007.

ISSAI 1240  Obligaciones del auditor en relaciéon con el fraude en una
auditoria de estados financieros.
Aprobada en 2010.

ISSAI 1250 Consideracion de la normativa en la auditoria de estados
financieros.
Aprobada en 2010.

ISSAI 1260 @ Comunicacion con los encargados de la gobernanza.
Aprobada en 2007.

ISSAI 1265 Comunicacién de deficiencias de control interno a los encargados
de la gobernanza y a la direccion.
Aprobada en 2010.

ISSAI 1300 Planificacion de una auditoria de los estados financieros.
Aprobada en 2007.

100


http://es.issai.org/media/14673/issai_1003_s.pdf
http://es.issai.org/media/14673/issai_1003_s.pdf
http://es.issai.org/media/14693/issai_1265_s.pdf
http://es.issai.org/media/14693/issai_1265_s.pdf
http://es.issai.org/media/14693/issai_1265_s.pdf
http://es.issai.org/media/14577/issai_1300_s.pdf
http://es.issai.org/media/14577/issai_1300_s.pdf

ISSAI 1315

ISSAI 1320

ISSAI 1330

ISSAI 1402

ISSAI 1450

ISSAI 1500

ISSAI 1501

ISSAI 1505

ISSAI 1510

ISSAI 1520

ISSAI 1530

ISSAI 1540

ISSAI 1550

ISSAI 1560

ISSAI 1570

Identificacion y evaluacion de los riesgos de irregularidades
importantes a través de una comprension de la entidad y su
entorno.

Aprobada en 2007.

La materialidad al planificar y ejecutar una auditoria.
Aprobada en 2010.

Las respuestas del auditor a los riesgos evaluados.
Aprobada en 2007.

Consideraciones de auditoria relativas a entidades que utilizan
organizaciones de servicios.
Aprobada en 2010.

Evaluacién de equivocaciones identificadas durante la auditoria.
Aprobada en 2007.

Evidencia de auditoria.
Aprobada en 2010.

Evidencia de auditoria. Consideraciones adicionales.
Aprobada en 2010.

Confirmaciones externas.
Aprobada en 2010.

Encargos iniciales de auditoria: saldos de apertura.
Aprobada en 2010.

Procedimientos analiticos. Aprobada en 2010.

Muestreo de auditoria.
Aprobada en 2010.

Auditoria de estimaciones contables, incluido el valor razonable, e
informacion relacionada.
Aprobada en 2010.

Partes vinculadas.
Aprobada en 2010.

Hechos posteriores.
Aprobada en 2010.

Empresa en funcionamiento.
Aprobada en 2010.
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http://es.issai.org/media/14585/issai_1330_s.pdf
http://es.issai.org/media/14585/issai_1330_s.pdf

ISSAI 1580

ISSAI 1600

ISSAI 1610

ISSAI 1620

ISSAI 1700

ISSAI 1705

ISSAI 1706

ISSAI 1710

ISSAI 1720

ISSAI 1800

ISSAI 1805

ISSAI 1810

Manifestaciones escritas.
Aprobada en 2010.

Consideraciones especificas - Auditorias de estados financieros
correspondientes a un grupo (incluido el trabajo de los auditores
de los componentes).

Aprobada en 2010.

Utilizacién del trabajo de los auditores internos.
Aprobada en 2010.

Utilizacion del trabajo de un experto.
Aprobada en 2010.

Formacioén de una opinion y elaboracién del informe sobre los
estados financieros.
Aprobada en 2010.

Modificaciones a informe del auditor
independiente.

Aprobada en 2010.

la opinibn en el

Parrafos de énfasis y parrafos sobre otros asuntos en el informe
del auditor independiente.
Aprobada en 2010.

Informacion comparativa: cifras correspondientes y estados
financieros comparativos.
Aprobada en 2010.

La responsabilidad del auditor en relacion con otra informacién en
documentos que contienen estados financieros auditados.
Aprobada en 2010.

Consideraciones especiales-Auditorias de estados financieros
con objetivos especiales y elementos, cuentas o partidas
especificos de unos estados financieros.

Aprobada en 2007.

Consideraciones especificas. Auditoria de un estado financiero
individual o de cuentas, partidas o elementos concretos de un
estado financiero.

Aprobada en 2007.

Encargos para informar sobre estados financieros resumidos.
Aprobada en 2007.
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http://es.issai.org/media/14769/issai_1706_s.pdf
http://es.issai.org/media/14769/issai_1706_s.pdf
http://es.issai.org/media/14769/issai_1706_s.pdf
http://es.issai.org/media/14777/issai_1720_s.pdf
http://es.issai.org/media/14777/issai_1720_s.pdf
http://es.issai.org/media/14777/issai_1720_s.pdf
http://es.issai.org/media/14597/issai_1805_s.pdf
http://es.issai.org/media/14597/issai_1805_s.pdf
http://es.issai.org/media/14597/issai_1805_s.pdf
http://es.issai.org/media/14597/issai_1805_s.pdf

ISSAI 3000-3999 Directrices de Auditoria de Desempefio:

ISSAI 3000

ISSAI 3100

Directrices de aplicacion de las normas de auditoria del
rendimiento.
Aprobada en 2004.

Directrices para la auditoria de desempenio: Principios clave.
Aprobada en 2010.

ISSAI 4000-4999 Directrices de Auditoria de Conformidad:

ISSAI 4000

ISSAI 4100

ISSAI 4200

Directrices para la auditoria de cumplimiento - Introduccién

general.
Aprobada en 2010.

Directrices para las auditorias de cumplimiento realizadas
separadamente de la auditoria de estados financieros.
Aprobada en 2010.

Directrices para las auditorias de cumplimiento asociadas a una
auditoria de estados financieros.
Aprobada en 2010.

Nivel 4: Directrices sobre temas especificos

ISSAI 5000-5099 Directrices de auditoria de las instituciones internacionales:

ISSAI 5000

ISSAI 5010

Principios para las mejores practicas de auditoria de las
instituciones internacionales.
Aprobada en 2004.

Auditoria de las instituciones-Guia para las EFS.
Aprobada en 2004.

ISSAI 5100-5199 Directrices de auditoria ambiental:

ISSAI 5110

ISSAI 5120

ISSAI 5130

Orientacién para la ejecucion de auditorias de actividades con
una perspectiva medio ambiental.
Sin fecha.

Auditoria ambiental y auditoria de la regularidad.
Sin fecha.

Desarrollo Sostenible: El papel de las entidades fiscalizadoras
superiores.
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http://es.issai.org/media/14645/issai_4000_s.pdf
http://es.issai.org/media/14645/issai_4000_s.pdf
http://es.issai.org/media/14645/issai_4000_s.pdf
http://es.issai.org/media/14649/issai_4100_s.pdf
http://es.issai.org/media/14649/issai_4100_s.pdf
http://es.issai.org/media/14649/issai_4100_s.pdf
http://es.issai.org/media/14653/issai_4200_s.pdf
http://es.issai.org/media/14653/issai_4200_s.pdf
http://es.issai.org/media/14653/issai_4200_s.pdf

ISSAI 5140 Formas de colaboracion de las EFS en la auditoria de acuerdos
internacionales sobre medio ambiente.
Aprobada en 1998.

ISSAI 5200-5299 Directrices de auditoria de la privatizacion:

ISSAI 5210 Normas para un mejor ejercicio de la auditoria de las

privatizaciones.
Aprobada en 1998.

ISSAI 5220  Directrices sobre las mejores practicas para la Auditoria de
Finanzas Mixtas y Concesiones.
Aprobada en 2007.

ISSAI 5230 Lineamientos para la mejor practica en la auditoria de la
regulacién economica.
Aprobada en 2001.

ISSAI 5240  Directrices sobre las mejores practicas para la auditoria del riesgo
en los partenariados publico/privado.
Aprobada en 2014.

ISSAI 5300-5399 Directrices de la IT auditoria:

ISSAI 5310 Information system security review methodology - A guide for
reviewing information system security in  government
organizations.

Sin fecha.

ISSAI 5400-5499 Directrices de auditoria de la deuda publica

ISSAI 5410 Lineamientos para planear y ejecutar auditorias de los
controles internos de la deuda publica. Sin fecha

ISSAI 5411 Indicadores de deuda.
Aprobada en 2010.
ISSAI 5420 La administracion de la deuda publica y la vulnerabilidad fiscal:

tareas para las EFS. Sin fecha.
ISSAI 5421 Guidance on definition and disclosure of public debt. Sin fecha

ISSAI 5422 Un ejercicio de términos de referencia para realizar una
auditoria de desempefio a la deuda publica. Sin fecha.
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http://es.issai.org/media/14621/issai_5422_s.pdf
http://es.issai.org/media/14621/issai_5422_s.pdf

ISSAI 5430 Contingencias fiscales: Implicaciones en la administracion de la

deuda publica y el papel de las EFS. Sin fecha.

ISSAI 5440 Guia para la realizacion de una auditoria de deuda publica-La

utilizacion de pruebas sustantivas en las auditorias financieras.
Aprobada en 2007.

ISSAI 5500-5599 Directrices de auditoria de ayuda del desastre:

ISSAI 5500

ISSAI 5510

ISSAI 5520

ISSAI 5530

ISSAI 5540

Introduccion a la serie 5500 de ISSAl y ala INTOSAI GOV 9250.
Aprobada en 2013.

Fiscalizacién de la reduccion del riesgo de desastres.
Aprobada en 2013.

Fiscalizacién de la ayuda en caso de desastre.
Aprobada en 2013.

Adaptacién de los procedimientos de auditoria para tener en cuenta
el riesgo mas elevado de fraude y corrupcion en la fase de
emergencia tras un desastre.

Aprobada en 2013.

Uso de informacion geoespacial para fiscalizar la gestion de
desastres y la ayuda en caso de desastre.
Aprobada en 2013.

ISSAI 5600-5699 Guia para revisiones entre pares:

ISSAI 5600

Guia para revisiones entre pares.
Aprobada en 2010.

ISSAI 5700-5799 Guidelines on Audit of Corruption Prevention:

ISSAI 5700

Guideline for the Audit of Corruption Prevention in Government
Agencies. En proyecto.
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http://es.issai.org/media/75029/issai-5500-s.pdf
http://es.issai.org/media/14625/issai_5440_s.pdf
http://es.issai.org/media/14625/issai_5440_s.pdf
http://es.issai.org/media/14625/issai_5440_s.pdf

Directrices de la INTOSAI para la Buena Gobernanza (INTOSAI GOV)

INTOSAI GOV 9100-9199 - Directrices sobre Normas de Control Interno:

INTOSAI
GOV 9100

INTOSAI
GOV 9110

INTOSAI
GOV 9120

INTOSAI
GOV 9130

INTOSAI

GOV9140

INTOSAI
GOV 9150

Guia para las normas de control interno del sector publico.
Sin fecha.

Directrices referentes a los informes sobre la eficacia de los
controles internos: Experiencias de las EFS en la implantacion y la
evaluacion de los controles internos.

Sin fecha.

Internal Control: Providing a Foundation for Accountability in
Government.
Sin fecha.

Informacion adicional sobre la Administracion de Riesgos de la
Entidad.

Aprobada 2007.

Independencia de la Auditoria Interna en el Sector Publico.
Apéndice. Aprobada en 2010.

Coordinacién y Cooperacion entre las EFS y los Auditores Internos
en el Sector Publico—-Apéndice.
Aprobada en 2010.

INTOSAI GOV 9200-9299 - Directrices sobre Normas de Contabilidad:

INTOSAI
GOV 9200

INTOSAI
GOV 9250

La importancia de un proceso normativo independiente.
Aprobada en 2010.

IFAF-Integrated Financial Accountability Framework (EI Marco
Integrado de Rendicion Financiera de Cuentas).

Aprobada en 2013.
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http://es.issai.org/media/14449/intosai_gov_9100_s.pdf
http://es.issai.org/media/14457/intosai_gov_9130_s.pdf
http://es.issai.org/media/14457/intosai_gov_9130_s.pdf
http://es.issai.org/media/79465/intosai-gov-9200s.pdf
http://es.issai.org/media/79449/intosai-gov9250-s.pdf

Anexo ll
Siglas

AFROSAI: Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Africa
ARABOSAI: Organizacion Arabe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
AECF: Auditoria Especial de Cumplimiento Financiero

ASF: Auditoria Superior de la Federacion

ASOSAI: Organizacién de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Asia
CAROSAI: Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Caribe
COSO: Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la Comision Treadway
CPEUM: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

CMH: Contaduria Mayor de Hacienda

CVASF: Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion
DGAF: Direccion General de Auditoria Forense

DH: Denuncias de Hechos

EFS: Entidades de Fiscalizacion Superior

EFSL: Entidades de Fiscalizacion Superior de las Legislaturas Locales
EUROSAI: Organizacion de las Entidades Fiscalizadoras Superiores de Europa
FRR: Fincamiento de Responsabilidad Resarcitoria

INTOSAI: Organizacion Internacional De Entidades Fiscalizadoras Superiores
ISSAI: Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores
LFRCF: Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion

LFSF: Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion

OIC: Organo Interno de Control

OLACEFS: Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras

PASAI: Asociacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Pacifico
PEFCF: Promociones del Ejercicio de la Facultad de Comprobacion

PRAS: Promocién de Responsabilidades Administrativas Sancionatorias

PO: Pliegos de Observaciones

R: Recomendaciones

SA: Solicitudes de Aclaracion
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