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Capitulo 2

Aspectos nacionales y subnacionales de la auditoria en México

Este capitulo se basa en los principios de gobernanza multinivel para sugerir las formas
en que el SNF de México puede actuar para corregir importantes deficiencias juridicas,
de politica publica, recursos y capacidad; y, en si, mejorar como un sistema de instancias
responsables. El SNF y sus miembros comparten la responsabilidad de fortalecer la
rendicion de cuentas, integridad y transparencia en México, y se basa en la dependencia
mutua. En pos de esos fines, el SNF y sus partes interesadas (por ¢j., el Congreso de
Meéxico) pueden aprovechar los principios de la gobernanza multinivel eficaz que
reconocen la importancia de que la coordinacion sea tanto “vertical” en todos los
distintos niveles de gobierno, como “horizontal” entre las instancias pertinentes en el
mismo nivel de gobierno. Para hacerlo, como se analiza en este capitulo, el SNF puede
tomar medidas para corregir las deficiencias juridicas y de politica publica, fortalecer
sus propios mecanismos de coordinacion formales e informales, solucionar las
dificultades de la aplicacion y mejorar el equilibrio entre los enfoques centralizados y
descentralizados para auditar.
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Introduccion

En todos los paises miembros y asociados de la OCDE, existe un grado de
descentralizacion de competencias a los ministerios competentes y niveles subnacionales
de gobierno para el disefio y la ejecucion de politicas. Los paises pueden renunciar a una
administraciéon publica totalmente centralizada debido a los beneficios de Ia
descentralizacion subnacional con respecto a una mayor especializacion y eficiencia
distributiva. Sin embargo, la misma descentralizacion que crea eficiencias y politicas mas
sensibles también puede crear dependencia mutua entre las instituciones. La dependencia
mutua dentro y entre los niveles de gobierno logicamente surge cuando se comparten las
responsabilidades de los resultados, y ninguna institucion individual del gobierno puede
lograr resultados sola. Esta dependencia destaca la necesidad de una coordinaciéon y
colaboracion eficaces entre las instituciones para asegurar la consecucion de metas
comunes y los resultados de las politicas publicas.

En el contexto del SNF de México y de sus miembros, los resultados se vinculan con
la consecucion de las metas de rendicion de cuentas, integridad y transparencia. Para
lograr esas metas y satisfacer la dependencia mutua, se necesita una gobernanza
multinivel fuerte dentro del SNF; eso incluye una coordinacion y colaboracion eficaces.
La gobernanza es “multinivel” porque se basa tanto en la coordinacion que es "vertical”
en todos los diferentes niveles de gobierno (por ej., la EFS y las EFL) como en la
“horizontal” entre las instancias pertinentes en el mismo nivel de gobierno (por ¢j., la
EFS y los érganos internos de control a nivel nacional). ' E1 SFN goza de una estructura
institucional preexistente para fortalecer la coordinacion y colaboracion; sin embargo,
podrian iniciarse esfuerzos para corregir las “deficiencias” que puedan descarrilar las
reformas a gran escala y socavar la confianza del publico en el gobierno (véase una
perspectiva de los tipos de deficiencias en el recuadro 2.1).

Recuadro 2.1. Superar las dificultades o “deficiencias” de la gobernanza multinivel

Las deficiencias se deben al hecho de que los niveles de gobierno dependen unos de otros para disefiar y
ejecutar determinadas politicas. Sin embargo, en el contexto de México, las politicas para promover buena la
gobernanza multinivel deben equilibrarse con la necesidad de garantizar que las reformas del SNF no les resten
valor a los beneficios de la descentralizacion. De hecho, también sera indispensable respetar el progreso y las
competencias juridicas de los gobiernos subnacionales, ya que no existe una politica “idonea para todos” que
pueda aplicarse del mismo modo con igual éxito. Puede lograrse mayor eficacia y eficiencia si los dirigentes
estatales y locales toman decisiones que se ajusten mas a sus necesidades especificas; y por lo tanto, quiza sea
necesario tomar en cuenta las distintas prioridades y medios de aplicacion. No obstante, al gestionar las
relaciones dentro y entre los niveles de gobierno, las instancias publicas enfrentan un conjunto de dificultades o
“deficiencias” que pueden originarse en la dependencia mutua. Estas deficiencias pueden incluir las siguientes:

e Deficiencias juridicas o de politica publica: Estas deficiencias se deben a la falta de coherencia
entre las necesidades subnacionales y las iniciativas nacionales. No tomar en cuenta la logica
subnacional puede reducir la posibilidad de un desarrollo exitoso de las politicas multisectoriales y su
aplicacion a nivel subnacional. Ademas, estas deficiencias también pueden aparecer cuando los
ministerios adoptan un enfoque puramente vertical para problemas de politica publica que son
intrinsecamente multisectoriales (por €j., agua, energia, juventud, inversiones, etc.)
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Recuadro 2.1. Superar las dificultades o "deficiencias" de la gobernanza multinivel (cont.)

Si las distintas dependencias del gobierno aplican su logica individual a las iniciativas
multisectoriales que afectan o se ejecutan a nivel subnacional, entonces se reduce al minimo la
oportunidad para un enfoque "unificado" o “perspectiva de gobierno integral”. En México pueden
encontrarse diversas deficiencias juridicas y de politica publica dentro y entre los niveles de gobierno
relacionadas con el SNF. Entre ellas, a nivel federal, las politicas de control interno establecidas por el
Ejecutivo y aplicadas a las secretarias competentes difieren de las promulgadas por la ASF, conforme
a las normas internacionales; y puede detectarse que a los marcos juridicos que rigen las EFS estatales
tampoco se les ha otorgado la independencia necesaria para actuar con eficacia en sus funciones de
supervision. En tltima instancia, un SNF fuerte podria facilitar la identificacion y el intercambio de
las principales practicas dentro del pais, al promover la convergencia en torno a las normas y
actividades de los mas destacados.

e Deficiencias de informacion: Estas deficiencias se deben a las asimetrias en la informacién entre las
instituciones al disefiar, poner en practica y ejecutar las politicas publicas. Las estrategias nacionales e
incluso las subnacionales para lograr los objetivos de politica publica podrian enfrentar un déficit de
informacion si las autoridades y los actores subnacionales no comparten activamente sus
conocimientos de lo que sucede “en el terreno”. Sin embargo, las opiniones de los gobiernos
subnacionales son solo “parciales”, se limitan a su propia area o territorio. Por ende, el gobierno
nacional desempefia un papel indispensable al gestionar la informaciéon de manera que apoye una
vision mas amplia que pueda vincularse con la consecucion de los objetivos de politica publica. Por
ejemplo, un desafio importante para la ASF sera cumplir con sus nuevas responsabilidades
fiscalizadoras (es decir, auditar los recursos adicionales por las participaciones en los estados), a
veces, con informacién limitada sobre las finanzas publicas de los gobiernos subnacionales.

e Deficiencias de capacidad: Estas deficiencias se producen cuando faltan recursos humanos, de
conocimientos (habilidades), operativos o de infraestructura. Las necesidades de desarrollo de las
capacidades pueden variar con los niveles de infraestructura preexistentes en la administracion
publica. Las instituciones antiguas bien desarrolladas de los gobiernos subnacionales quiza requieran
poco términos de creacion de capacidades para asumir nuevas responsabilidades. Sin embargo, las
necesidades de creacion de capacidades seran mayores cuando se creen instituciones gubernamentales
subnacionales o cuando éstas han tenido un rol limitado a lo largo del tiempo. La deficiencia de
capacidad no se limita al nivel subnacional; sino que, también se aplica al nivel nacional en cuanto a
la gestion de relaciones en multiples niveles, asignar responsabilidades y fondos y garantizar enfoques
de politica publica coordinados y coherentes entre las instancias a nivel central. Los niveles de
profesionalizacion de los auditores a nivel subnacional varian mucho en México, con capacidades
habitualmente menores en los niveles municipales. Del mismo modo, una vez aprobado, la ASF
debera desarrollar capacidades al dirigir el SNF y asumir un mayor nimero de responsabilidades.

e Deficiencias fiscales y financieras: La existencia de una deficiencia fiscal entre los ingresos y los
gastos necesarios de los gobiernos subnacionales provoca que el nivel subnacional dependa
financieramente del nivel nacional. Por lo tanto, el nivel subnacional sigue dependiendo del nacional
en cuanto a financiamiento y capacidad fiscal para cumplir con sus obligaciones de politica publica.
En tanto, el gobierno central depende del nivel subnacional para generar ingresos y proporcionar mas
servicios publicos, que cada vez son mas costosos. La caida de los precios del petroleo esta
disminuyendo el margen fiscal en México, y las nuevas iniciativas instan a los gobiernos a generar
cambios con las mismas asignaciones presupuestarias (o incluso menores). Una gobernanza multinivel
solida ayuda a aprovechar las sinergias y lograr economias de escala para generar ahorros sin
sacrificar resultados. Reducir la duplicidad es quiza el mejor ejemplo de como generar ahorros por las
reformas, que puedan reutilizarse para otros fines (fortalecimiento de las capacidades, entre otros).
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Recuadro 2.1. Superar las dificultades o "deficiencias" de la gobernanza multinivel (cont.)

Fuente: Charbit, C. y M. Michalun (2009), “Mind the gaps: Managing mutual dependence in relations among levels of
government”, OECD Working Papers on Public Governance, No. 14, Publicaciones OCDE, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/221253

Deficiencias administrativas: Una deficiencia administrativa surge cuando los limites
administrativos y las areas funcionales en el nivel subnacional no se corresponden entre si. Esto se
muestra claramente en territorios donde existe un efecto de aglomeracion surgido de un conjunto de
municipios que, solo, es mucho mas pequefio que el todo metropolitano. Individualmente su influencia
puede ser limitada, pero como grupo, pueden tener una fuerte participacion en las relaciones entre los
niveles de gobierno. La deficiencia administrativa es un excelente ejemplo de las relaciones en la
gobernanza multinivel basadas en la dependencia horizontal mutua, ya que esta deficiencia a menudo
hace necesaria la cooperacion entre los gobiernos subnacionales. En México, pueden obtenerse
economias de escala y un mayor intercambio de informacion, a partir de una cooperacion horizontal
mas fuerte entre las entidades fiscalizadoras estatales y municipales.

707200 .

El SNF pretende atacar algunos de los problemas comunes causados por las
deficiencias mutuas entre las entidades fiscalizadoras; y asi mejorar la “gobernanza”
nacional y subnacional de las entidades fiscalizadoras como ente colectivo. El SNF apoya
la aplicacion eficaz de las politicas de fiscalizacion dentro de los limites sectoriales y
administrativos en los niveles federal, estatal y municipal para lograr la gobernanza en
Meéxico al fortalecer la rendicion de cuentas, la integridad y la transparencia. Por ejemplo,
las reformas se basan en la necesidad de mayor convergencia, incluso en la necesidad de
homologar leyes, asi como politicas y practicas entre los diferentes sectores (es decir,
como entre el control interno y externo) y las regiones; al hacer que los estados y
municipios rezagados estén a la par de las normas federales y las mejores practicas a nivel
subnacional. Este capitulo aprovecha los principios de gobernanza multinivel para sugerir
las formas en que el SNF puede actuar para corregir importantes deficiencias juridicas, de
politica publica, recursos y capacidad y, en si, mejorar como un sistema de instancias
responsables, resumido en la tabla 2.1.

Tabla 2.1.Propuestas de accién para que el Sistema Nacional de Fiscalizacién de México
corrija importantes deficiencias juridicas, de politica publica, recursos y capacidad

Aprovechar el SNF para El SNF podria corregir las deficiencias juridicas y de politica publica para mejorar la
corregir deficiencias juridicasy  independencia de las entidades fiscalizadoras subnacionales en México, al aprovechar
de politica pablica para mejorar el impetu de las medidas recientes para incorporar el SNF en la Ley General del
la fiscalizacion Sistema Nacional Anticorrupcion.

El SNF podria promover un enfoque congruente en todo el gobierno para el control
interno y la gestion de riesgos al homologar los marcos juridicos existentes y mejorar la
coordinacion entre los 6rganos de auditoria interna y externa.

En el mediano y largo plazo, el SNF podria simplificar los procedimientos de auditoria
de los niveles subnacionales de gobierno para reducir al minimo la duplicidad y ayudar
a la ASF a gestionar eficazmente su mandato ampliado para auditar las participaciones
a entidades federativas y municipios.

EL SISTEMA NACIONAL DE FISCALIZACION DE MEXICO : FORTALECIENDO LA RENDICION DE CUENTAS PARA EL BUEN GOBIERNO © OCDE 2017


http://dx.doi.org/10.1787/221253707200
http://dx.doi.org/10.1787/221253707200

2. ASPECTOS NACIONALES Y SUBNACIONALES DE LA AUDITORIA EN MEXICO — 49

Tabla 2.1. Propuestas de accion para que el Sistema Nacional de Fiscalizacion de México
corrija importantes deficiencias juridicas, de politica piblica, recursos y capacidad (cont.)

Eliminar los principales El SNF podria mejorar su estructura de gobernanza para aumentar su eficacia, alinear
obstaculos para implementar mejor los objetivos estratégicos y atender reas de necesitades, sobre todo en los
las iniciativas del SNF parauna  municipios.

mayor rendicion de cuentas

Las legislaturas estatales y el SNF podrian aumentar los recursos presupuestarios y
corregir las deficiencias de capacidad para ayudar a las EFL a cumplir con sus
mandatos y mitigar el riesgo de desigualdades entre las regiones y los niveles de
gobierno.

El SNF podria fortalecer el servicio profesional de carrera para auditores y crear
politicas acertadas de gestion de recursos humanos en las entidades fiscalizadoras,
que garanticen la independencia y aplicacion eficaz de las iniciativas del SNF.

Los miembros del SNF podrian corregir la “deficiencia de aplicacién” relacionada con
las actividades de control interno y gestion de riesgos al efectuar auditorias y
evaluaciones que fomenten la responsabilidad, rendicién de cuentas y adquisicion de
habilidades entre los directivos del sector plblico a cargo de estas funciones.

Aprovechar el SNF para corregir las deficiencias juridicas y de politica publica
para la mejorar la auditoria gubernamental

EIl SNF podria cerrar las brechas juridicas y de politica publica para mejorar la
independencia de las entidades fiscalizadoras subnacionales en Meéxico, al
aprovechar el impetu de las medidas recientes para incluir al Sistema Nacional
de Fiscalizacion en la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.

Los paises miembros y asociados de la OCDE usan diversos mecanismos para
mejorar la coordinacion y comunicacion dentro y entre los niveles de gobierno. Estos
varian en un espectro que comprende desde mecanismos muy formales, como las leyes,
hasta menos formales, por ejemplo: reuniones, grupos de trabajo y el uso de las
tecnologias de la informacion para intercambiar informacion. En el capitulo 1 se comenta
que el SNF existia desde 2010 como un mecanismo de coordinacién voluntaria entre las
instituciones de auditoria interna y externa en todos los niveles de gobierno. Los
miembros estan obligados, no por la legislacion primaria ni la secundaria, sino mas bien
al acatar (suscribir) el acuerdo constitutivo del SNF (Bases Generales de Coordinacion
del SNF y Bases Operativas para el Funcionamiento del SNF). Existen otros instrumentos
de categoria similar cuasi-legal para la afiliacion de los 6rganos internos de control a la
CPCE-F (es decir, la Secretaria de la Funcion Publica a nivel federal y contralorias a
nivel estatal) que estan obligados por los Acuerdos de Colaboracion. En el caso de los
organos de control externo, incluida la ASF y las EFL, generalmente se alude a esos
acuerdos como Convenios. Sin embargo, pese a estos instrumentos, la puesta en marcha
del Sistema Nacional de Fiscalizacion ha sido deficiente o totalmente nula entre algunos
de sus miembros; eso puede atribuirse —en parte— a la falta de compromiso politico, asi
como a mecanismos vinculantes y marcos juridicos ineficaces para su cumplimiento, lo
que puede representar tanto una deficiencia juridica como de politica publica.

Un marco juridico para el SNF es crucial en vista del contexto de gobernanza y la
falta de mecanismos de cumplimiento en los documentos rectores existentes del SNF. La
administracion publica de México se distingue por una fuerte cultura legalista, y la falta
de respaldo legislativo para el sistema entrafia la posibilidad de limitar la adopcion y
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eficacia del plan estratégico del SNF (SNF, 2015). Ni el acuerdo inicial suscrito por los
miembros del SNF (Bases Operativas para el Funcionamiento del Sistema Nacional de
Fiscalizacion) ni los acuerdos bilaterales entre la ASF y los miembros para actividades
especificas (Convenios), aunque de naturaleza juridica, crea medidas disuasorias o
aplican sanciones en caso de incumplimiento del plan estratégico. Mas atin, la falta de
respaldo juridico oficial aumenta el riesgo de divergencias entre las instituciones que
conforman el SNF. Los miembros mas adelantados del SNF tienden a dirigir y poner en
marcha las actividades, lo que a la larga dejard atn mds rezagados a quienes no las
adopten. Ademas, el riesgo de divergencias entre las fuerzas politicas (es decir, la
probabilidad de que los estados y municipios del actual partido gobernante participen mas
que otros) también es un riesgo que plantearon las partes interesadas y los expertos
durante las entrevistas con funcionarios de la OCDE.

Incorporar el SNF en la legislacion general, de pertinencia nacional, fortalece la
aceptacion entre los miembros y promueve una mayor conformidad con sus objetivos
estratégicos y rubros de accion. La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion,
que promueve la reforma constitucional anterior, es la ley general para el Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNA). En si, establece la gobernanza del SNA, incluso la
creacion del organo rector, el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion
(CCSNA), y el requisito de que los estados creen sus sistemas respectivos. En el recuadro
2.2 se explica el marco regulatorio de México.

Recuadro 2.2. Panorama general sobre el marco regulatorio de México

El derecho constitucional determina la organizacion y distribucion de competencias en México, define al pais
como un estado federal integrado por 32 entidades federativas. Esas entidades, a su vez, tienen al municipio
como el elemento fundamental de su organizacion. El marco juridico otorga a la federacion, mediante las
actividades del Congreso, atribuciones para reglamentar la mayoria de las actividades econdmicas, sociales,
culturales y politicas; y deja a los estados la atribuciéon de reglamentar los bienes domésticos, asi como un
conjunto de competencias residuales, definidas como las actividades no especificamente otorgadas a nivel
federal.

No obstante, la distribucion de las atribuciones juridicas es mas compleja. La Constitucion contempla hasta
14 atribuciones concurrentes o parcialmente coincidentes que permiten a los estados participar en forma conjunta
con la federacion, eso incluye elaborar normas para rubros como educacion, salud, seguridad publica,
planeacion, regulacion urbana, proteccion del medio ambiente, defensa civil, turismo, pesca, cultura, aplicacion
de las leyes laborales con algunas excepciones, definicion de limites municipales y coordinacion con los
municipios y otros estados.

En el caso de los municipios, la Constitucion define en forma explicita sus funciones y atribuciones. La
Constitucion asigna al municipio las atribuciones y responsabilidades relacionadas con la prestacion de servicios
publicos como agua potable, alcantarillado, tratamiento y eliminacion de aguas residuales, alumbrado publico,
limpieza urbana, recoleccion de basura, traslado, tratamiento y eliminacion definitiva de la basura, asi como
mercados comerciales, entre otros. La Constitucion también faculta a los municipios para crear, aprobar y
gestionar los planes de zonificacion y desarrollo urbano, autorizar, controlar y supervisar el uso de suelo, de
acuerdo con sus atribuciones y dentro de su territorio; participar en el proceso de regularizacion del uso de suelo
urbano y otorgar licencias y permisos de construccion, entre otros.
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Recuadro 2.2. Perspectiva sobre el marco regulatorio de México (cont.)

Las principales fuentes de derecho en México son: 1) la Constitucion; 2) los tratados internacionales; 3) las
leyes primarias y 4) la regulacion secundaria. La Constitucion prevalece sobre todas las demas disposiciones, y
la legislacion primaria y la regulacion secundaria deben estar de acuerdo. EI Congreso nacional y los estatales
dictan leyes primarias (derivadas de las reformas constitucionales) asi como regulaciones secundarias. ElI Poder
Ejecutivo, federal y de los estados, promulga reglamentos, normas técnicas y circulares. Las leyes federales
concernientes a la jurisdiccién federal, definida por la Constitucién y las leyes estatales, se refieren a la
jurisdiccion del Estado.

Ademas de esta tipologia de la legislacion, en México existen otras distinciones entre las leyes que dependen
de su esfera de accion y naturaleza. En primer lugar, puede distinguirse entre las leyes generales, que
reglamentan las situaciones generales aplicables a la poblacion en general; y las leyes especiales, que versan
sobre un asunto o categoria de temas especificos.

Desde una perspectiva diferente, también puede hacerse una distincion entre las leyes ordinarias —la
expresion de la actividad legislativa habitual del Congreso— y otras dos categorias de leyes: leyes orgéanicas y
leyes reglamentarias. La adopcion de las dos tltimas tipologias de instrumentos siempre estd contemplada en la
Constitucion, que establece su esfera de accion y objetivos. Sin embargo, aunque las leyes orgéanicas especifican
las bases organizativas y funcionales de los organismos gubernamentales (conforme al Articulo 90 de la
Constitucion sobre la organizacion de la Administracion Publica Federal), las leyes reglamentarias formulan,
amplian y detallan el lenguaje de ciertas disposiciones de la Constitucion con el fin de establecer las bases
juridicas para su aplicacion eficaz (por ej., Articulo 105 de la Constitucion sobre las competencias de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion). Aunque el proceso legislativo para ambos instrumentos juridicos es el mismo
como leyes ordinarias, tienen una funcién especifica en la aplicacion de la Constitucion; por lo que en la
jerarquia de las normas tienen un papel intermedio entre la Constitucion y las leyes ordinarias.

A nivel estatal existen las mismas categorias de leyes, aunque no en todas las constituciones de los estados
se mencionan de manera explicita todas las tipologias de instrumentos (por ¢j., la Constitucion de Puebla no
menciona las leyes reglamentarias aunque existen en la practica, como la Ley de Profesiones para el Estado de
Puebla).

Fuente: OCDE (2014), Regulatory Policy in Mexico: Towards a Whole-of-Government Perspective to Regulatory Improvement,
Publicaciones OCDE, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264203389-en; Constitucion de México, Constitucion del Estado de
Puebla; México y su Sistema Juridico, www.llrx.com/mexicolegalsystem.htm.

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion ya formaliza juridicamente al
SNF, y tiene posibilidades de crear un incentivo para que las partes interesadas se
comprometan con las responsabilidades colectivas, aunque en la legislacién no se
estipulen sanciones en caso de incumplimiento de los miembros. Es importante que el
mandato legislativo nacional para el SNF proporcione a los estados la jerarquia y el
fundamento juridicos para alinear las leyes federales y estatales relativas a las funciones
de auditoria. Por otra parte, la ASF y la SFP son miembros del CCNA, y el SNF esta
formalmente vinculado con el SNA, lo que le otorga legitimidad juridica en virtud de la
Constitucion, en concreto el Articulo 113, aunque de manera indirecta a través del
CCSNA. La Secretaria Ejecutiva del SNA puede pedirle al SNF que rinda cuentas de los
resultados. Toda disposicion relativa al SNF en el Sistema Nacional Anticorrupcion
puede asimismo delinear la esfera de accion y el mandato segin los cuales formular su
plan estratégico, con miras a responsabilizar al SNF en conjunto por sus resultados.

La formalizacion del SNF en la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion
presenta diversos asuntos a ser tomados en cuenta por las partes interesadas. Por ejemplo,
relacionar al SNF estrictamente con la agenda del Sistema Nacional Anticorrupcion,
aunque le da mayor legitimidad juridica, puede enmarcar todos los temas del SNF en un

EL SISTEMA NACIONAL DE FISCALIZACION DE MEXICO : FORTALECIENDO LA RENDICION DE CUENTAS PARA EL BUEN GOBIERNO © OCDE 2017


http://dx.doi.org/10.1787/9789264203389-en
http://www.llrx.com/mexicolegalsystem.htm

52 2. ASPECTOS NACIONALES Y SUBNACIONALES DE LA AUDITORIA EN MEXICO

contexto de corrupcidn, con una inclinacion hacia las iniciativas del SNF que se centre en
la integridad y el combate a la corrupcion. Debe prestarse atencidon para asegurar que el
plan estratégico del SNF no pierda de vista la funcion de valor agregado de las entidades
fiscalizadoras para fortalecer no solo la integridad, sino también la rendicion de cuentas,
el desempeno y la transparencia (remitase a la ventaja comparativa en el capitulo 1).
Ademads, aunque el SNF esté formalizado en la ley, aun quedan otras deficiencias
juridicas y de politica publica, como se describe a continuacion.

En México, la necesidad de corregir las deficiencias juridicas y de politica publica
para mejorar la independencia de las entidades fiscalizadoras subnacionales es aguda; y el
SNF podria considerar esto como un tema prioritario. El 7 de mayo de 2008, una reforma
a la Constitucion de México propuso estandarizar algunas de las caracteristicas basicas de
las EFL por ejemplo, los principios de auditoria y el nombramiento de dirigentes, asi
como el mandato de que deben tener autonomia técnica y directiva. Otra reforma,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) en mayo de 2015, conocida como
la Reforma Constitucional en Materia de Combate a la Corrupcidn, establecid el
fundamento legal para las EFSL y se refiere especificamente a su autonomia:

Las legislaturas de los estados contaran con entidades estatales de fiscalizacion,
las cuales seran organos con 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 dispongan sus leyes. La funcion de fiscalizacion
se desarrollara conforme a los principios de legalidad, imparcialidad y
confiabilidad. Asimismo, deberan fiscalizar las acciones de estados y municipios
en materia de fondos, recursos locales y deuda publica. Los informes de auditoria
en las entidades estatales de fiscalizacion tendran cardacter publico.

A pesar de esas reformas, la falta de independencia sigue obstaculizando la funcion
de fiscalizacion y vigilancia de las EFL y los 6rganos internos de control en el Ejecutivo
de México (Contralorias). La independencia de los o6rganos de auditoria interna y externa,
respaldada por un marco juridico y de politicas publicas, es un requisito previo para que
esas entidades efectivamente cumplan con sus mandatos y ejerzan sus funciones de
supervision. Una de las principales tareas de los auditores es hacer que los gobiernos
rindan cuentas por el uso de los recursos publicos, asi como por los resultados de sus
decisiones y programas. A fin de garantizar esa rendicion de cuentas, las entidades
fiscalizadoras deben tener libertad total y un mandato institucional robusto que proteja su
imparcialidad, objetividad e independencia. Eso permite que la funcion de fiscalizacion
realmente influya en el desempefio y conductas de las instituciones gubernamentales y de
los funcionarios publicos. Los principios de independencia son aspectos fundamentales
tanto de las normas de control interno como externo, lo que se explica en el recuadro 2.3.
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Recuadro 2.3. Normas internacionales para garantizar la independencia de las entidades
fiscalizadoras internas y externas

Es indispensable asegurar que las entidades fiscalizadoras sean ajenas a toda influencia indebida para
garantizar la objetividad y legitimidad de su trabajo; por lo tanto, los principios de independencia se incorporan
en las normas mas fundamentales relativas a la fiscalizacion del sector ptblico. Por ejemplo, la INTOSAI tiene
dos declaraciones fundamentales que citan la importancia de la independencia. En concreto, la Declaracion de
Lima y la Declaracion de México llaman la atencion sobre la importancia de los aspectos organizativos,
funcionales y administrativos de la independencia.

e La independencia organizativa se relaciona estrechamente con la alta direccion de las entidades
fiscalizadoras —es decir, el titular de la EFS o los miembros de las instituciones colegiadas—, incluso
la seguridad de permanecer en el cargo y la inmunidad legal en el cumplimiento normal de sus
obligaciones.

e La independencia funcional exige que las EFS tengan un mandato suficientemente amplio para
cumplir su mandaro y libertad absoluta para cumplir con sus tareas, incluso suficiente acceso a la
informacion y poderes de investigacion. La independencia funcional también exige que las EFS
tengan libertad para planear el trabajo de fiscalizacion, decidir sobre el contenido y periodicidad de los
informes de auditoria, asi como su publicacion y difusion.

e La independencia administrativa exige que las EFS cuenten con los recursos humanos, materiales y
monetarios adecuados, asi como con la autonomia para utilizarlos como lo consideren conveniente.

La independencia es igual de importante para las instituciones de auditoria interna. Tanto las Guia para las
Normas de Control Interno del Sector Publico INTOSAI GOV 9100) como Control Interno: una Guia para la
Rendicion de Cuentas en la Administracion (INTOSAI GOV 9120) (que incluye una lista de verificacion) citan
cuan importante es que los auditores internos sean independientes de la administracion de una institucion: “para
que la funcidon de auditoria interna sea eficaz, es indispensable que el personal de auditoria interna sea
independiente de la administracion, trabaje de manera imparcial, correcta y honesta; y que rinda cuentas
directamente a la autoridad méxima de la institucion. Eso permite que los auditores internos presenten
dictamenes imparciales sobre las evaluaciones de control interno que realicen y que sometan objetivamente
propuestas dirigidas a corregir las deficiencias que hayan salido a relucir.”

Se ofrecen directrices mas especificas al respecto en Independencia de la Auditoria Interna en el Sector
Publico INTOSAI GOV 9140), que adopta los principios de la ISSAI 1610 (Utilizacion del Trabajo de los
Auditores Internos) para definir el concepto de independencia. Los criterios en ambos documentos incluyen: si la
entidad fiscalizadora interna es creada por la legislacion o la regulacion; es responsable y rinde cuentas
directamente a la alta direccion y tiene acceso a los encargados de la gobernanza; esta ubicada organicamente
fuera del personal y la funcion de gestion y tiene responsabilidades separadas de la administracion; tiene
responsabilidades definidas en forma explicita y oficial; tiene un pago y clasificacion adecuados; suficiente
libertad para elaborar los planes de auditoria y participa en la contratacion de su propio personal de auditoria.

Fuente: INTOSAI (1977), “Declaracion de Lima”, Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), 1,
INTOSAI Secretariado del Comité de Normas Profesionales de la INTOSAI, Copenhague, www.issai.org, INTOSAI (2007a),
“Declaracion de México”, Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), 11, Secretariado del Comité de
Normas Profesionales de la INTOSAI, Copenhague, www.issai.org; INTOSAI (2004), “GOV 9100 Guia para las Normas de Control
Interno  del Sector Puablico”, www.intosai.org/issai-executive-summaries/view/article/intosai-gov-9100-guidelinesfor-internal-
control-standards-for-the-public-sector.html; INTOSAI (2010a), “Guia para las Normas de Control Interno del Sector Publico”,
www.issai.org/media/13329/intosai_gov_9100_e.pdf; INTOSAI (2010b), “Internal Audit Independence in the Public Sector”,
www.issai.org/media/13349/intosai_gov_9140_e_.pdf; INTOSAI (2001), “GOV 9120 Control Interno: una Guia para la Rendicion
de Cuentas en la Administracion”, www.issai.org/media/13337/intosai_gov_9120_e.pdf.

Ademas, la falta de independencia también limita la abilidad de las entidades
fiscalizadoras para que proporcionen informacién pertinente, objetiva, fundamentada en
pruebas, para las decisiones de politica publica que tomen los poderes ejecutivos
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estatales. Un gobierno agil exige que las instituciones que participan en la gobernanza
sean receptivas a la informacion pertinente que propicie tomar mejores decisiones de
politica publica y centrarse en la priorizacion. Eso puede significar aprovechar los
principios, evaluaciones comparativas, bases de datos y resultados producidos por
organos fuera del poder ejecutivo, como las entidades fiscalizadoras. Es mads, la
perspectiva general externa de las EFL puede tener numerosos beneficios en todo el ciclo
de las politicas publicas, como ayudar a garantizar la eficacia y eficiencia de las
iniciativas gubernamentales, y reducir al minimo el fraude, despilfarro y abuso.

Aprovechar el trabajo de las EFL depende, en parte, de la buena disposicion de los
poderes legislativo y ejecutivo para que sus conclusiones se incorporen en las reformas de
politica publica, o se tomen medidas sancionatorias basandose en las pruebas que retinan
las EFL. Las legislaturas tienen la obligacion de equilibrar los poderes del Ejecutivo y
vigilar el uso de los recursos publicos. En este sentido, las legislaturas estatales deben
tomar decisiones politicas y presupuestarias a partir de las pruebas técnicas y la
informacién aportadas por las EFL. Del mismo modo, las legislaturas estatales deben
garantizar el seguimiento del trabajo realizado por las EFL. A nivel estatal en México, las
EFSL tienen poder para identificar posibles conductas indebidas o violaciones a la
integridad basandose en los resultados de auditoria que puedan indicar perjuicio
econdmico para el erario publico. Sin embargo, algunas EFL no pueden llevar a cabo los
procesos disciplinarios administrativos, ya que es competencia de la SFN. En casos
graves donde se detecta una posible violacion del codigo penal, las EFL pueden
reportarlos a las Procuradurias Generales de los estados, las que pueden decidir si debe
procederse con una investigacion penal. El trabajo de auditoria de las EFL y la
documentacion de irregularidades pueden ser informativos para que la Procuraduria
General resuelva las condenas penales.

Dada esta division de responsabilidades, las EFSL cuentan con la Procuraduria
General para seguir adelante con sus conclusiones y observaciones referentes a posibles
actos ilicitos penales. Si la Procuraduria General no actGa oportunamente con la
informacién proporcionada por las EFL, la cadena de rendicion de cuentas puede
romperse. La creacion de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion en virtud
de la nueva Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, y su equivalente estatal,
podria ser la oportunidad para solucionar este problema y mejorar el seguimiento de las
conclusiones de las EFL relacionadas con posibles actos delictivos. Ademas, se podrian
establecer procedimientos oficiales sobre como las legislaturas estatales pueden utilizar
los informes de auditoria que se les presenten para mejorar el seguimiento de las
conclusiones del informe. A las entidades auditadas también se les podrian dar plazos
previamente establecidos que les permitan solventar las observaciones; y mejorar la
oportunidad y eficacia de las sanciones, cuando sea necesario.

Seglin un amplio acuerdo internacional, para que una entidad fiscalizadora sea eficaz
es necesario que sea independiente del gobierno. Por ejemplo, como se ha descrito antes,
INTOSALI tiene declaraciones y normas que llaman la atencion sobre la importancia de
los aspectos organizativos, funcionales y administrativos de la independencia (INTOSAI
2007b). Sin embargo, la independencia de las entidades fiscalizadoras a menudo es
limitada en formas cruciales. En Mé¢éxico, aun persisten obstaculos para lograr la
homologacion de los marcos juridicos y de politicas publicas; y, sobre todo, para
garantizar que estos protejan la independencia de las EFL y de las contralorias internas.
Uno de los principales obstaculos para la autonomia de esas entidades ha sido la
subordinacion, en la practica, de las legislaturas estatales a la oficina del gobernador. Los
gobernadores ejercen un importante poder politico en algunos estados mexicanos con
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pocos pesos y contrapesos que les imponen el poder judicial, el legislativo, los 6rganos
autonomos, la sociedad civil o la prensa. Eso podria crear situaciones en que los
gobernadores pueden influir en las instituciones que requieren autonomia para cumplir
con sus objetivos, como la defensoria del pueblo, la libertad de los institutos de
informacién y las EFL.

La independencia politica de las entidades fiscalizadoras es decisiva para su
credibilidad y eficacia y, por lo tanto, se les debe proteger contra la injerencia y captura
politica. Ademads, la investigacion indica que la credibilidad del control externo y la
calidad de la gobernanza financiera, con respecto a la transparencia presupuestaria, la
eficacia burocratica y el control de la corrupcion, se correlacionan en forma positiva
(Santiso, 2007). En México, como en otros paises, las entidades fiscalizadoras enfrentan
el desafio de tener una independencia limitada de facto de los actores politicos. Esos
actores pueden funcionar bajo distintos incentivos y estan sujetos a una rendicion de
cuentas de “dos niveles”; es decir, estan obligados a rendir cuentas no soélo ante el
publico, sino también ante sus socios en las negociaciones, por ejemplo, otros politicos
(Papadopoulos, 2008).

La captura politica de la rendicion de cuentas y los mecanismos de auditoria puede
adoptar diferentes formas. En algunos estados mexicanos, el estancamiento politico puede
ser la causa de la falta de aprobacion del Congreso para el calculo definitivo de los dafios
y perjuicios a la cuenta publica, o para introducir un proceso sancionatorio. Los partidos
politicos quiza también "negocian" proteccion para sus respectivos funcionarios politicos
a cambio de la proteccion de aquellos contra otros partidos politicos. Ademads, el empleo
anterior de los titulares de las EFL también puede ser indicativo de conflictos de interés.
Por ejemplo, en 2010, diez auditores superiores habian trabajado anteriormente para la
Secretaria de Hacienda del gobierno del estado correspondiente (IMCO y CUCEA, 2013).
Esas amenazas a la independencia politica pueden contaminar la programacion de
auditoria, la decision de emprender determinadas auditorias y la objetividad de las
conclusiones de las EFL.

El trabajo de las entidades fiscalizadoras, y como se utiliza en tltima instancia la
informacion que proporcionan, depende de los incentivos politicos de los legisladores.
Los incentivos politicos, que tienen una perspectiva de corto plazo basada en los ciclos
electorales, no siempre coinciden con la perspectiva de largo plazo de las entidades
fiscalizadoras que buscan lograr resultados de politica publica y mejorar la gobernanza.
Esta divergencia puede provocar que los legisladores no actiien aprovechando las
conclusiones del trabajo de las EFL; por ejemplo, no procuran sanciones contra los
funcionarios politicos implicados en actos ilicitos. Mas aun, los gobernadores y otros
funcionarios de nivel superior en algunos estados quiza apoyaron a los legisladores en su
candidatura para el cargo; creando asi un vinculo de “lealtad” que impide a los miembros
del Congreso pedirles cuentas. Esos incentivos politicos pueden eliminarse al corregir las
deficiencias juridicas y de politica que intensifican el riesgo de captura politica, y
subordinan el interés publico al de los partidos politicos o de los funcionarios. En tltima
instancia, el marco juridico y de politicas publicas deberia ser tal que los incentivos
politicos indujeran a que se aproveche mejor el trabajo de las EFL y a una mayor
motivacion entre los legisladores para dar seguimiento a las conclusiones.

El Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) y el Centro Universitario de
Ciencias Economico Administrativas de Guadalajara (CUCEA) detectaron que la falta de
autonomia es una debilidad entre las EFL en México. La grafica 2.1 muestra que tres
cuartas partes de los estados federales recibieron una calificacion de cinco (de diez) o
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menor (IMCO y CUCEA, 2013).% El trabajo de la OCDE con las EFS ayuda a ilustrar uno
de los efectos practicos que esa falta de independencia tiene sobre la rendicion de cuentas.
En un estudio de diez de las principales EFS, la OCDE examind las formas en que las
EFS contribuyen al ciclo de las politicas publicas, incluida la formulacion,
implementacion y evaluacion de las politicas y programas. Para hacerlo de manera eficaz,
las conclusiones indican que las EFS requieren autonomia y flexibilidad para participar
en todo el ciclo de politicas publicas a su propio criterio (OCDE, de proxima
publicacion). Al aplicar esto en México, es probable que los factores externos que limitan
la independencia de las EFL motiven una mayor reduccion de las contribuciones a las
politicas y programas y que, por lo tanto, se limite la aceptacion de su trabajo por parte

del Ejecutivo.

Grafica 2.1. Estudio que indica la necesidad de mayor autonomia entre las entidades fiscalizadoras estatales

Calificacion en una escala de 1 (baja) a diez (alta) de nivel de autonomia
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Fuente: IMCO and CUCEA (2013), “Auditorias Superiores Locales en México: Evaluacion de su Normatividad, Practicas y
Transparencia”, http://rendiciondecuentas.org.mx/wp-content/uploads/2013/05/Reporte_completo IMCO-UDG.pdf (consultado el 2 de

marzo de 2016).

Los resultados del estudio IMCO/CUCEA confirman que la autonomia de las EFL a
menudo es limitada en la practica, aunque esté estipulada en la ley, por la influencia que
el congreso estatal o las comisiones de vigilancia pueden tener sobre ellas. Por ejemplo,
en algunos estados esas partes interesadas pueden aprobar el reglamento interno de la
EFL, tomar decisiones inapelables sobre los dafios y perjuicios a la cuenta publica,
entablar juicios para imputar responsabilidades a funcionarios publicos y condicionar la
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publicaciéon del informe anual a la aprobacion de la cuenta publica. Otros factores que
obstruyen la autonomia de algunas EFL son la falta de autonomia financiera, no existen
especificaciones sobre los motivos para despedir a los titulares de las EFSL y se carece de
un servicio profesional de carrera para los auditores.

El analisis de la OCDE de determinados estados, asi como el estudio IMCO/CUCEA,
ofrecen ideas para practicas que las EFL podrian tener en cuenta para fortalecer su
independencia. Las siguientes practicas se basan en el andlisis de la OCDE y en
deliberaciones con funcionarios de las EFL de Coahuila, Puebla y Querétaro (véanse mas
detalles sobre cada estado en el Anexo 2.A2).

e Otorgar mayor autonomia a las EFL al reducir o eliminar la necesidad de
aprobaciones del Congreso para sus decisiones internas. En muchos sistemas
democraticos, las EFS suelen rendir cuentas a las legislaturas, aunque siguen
funcionando sobre los principios basicos de independencia, transparencia, rendicién de
cuentas, €tica y control de calidad (OCDE, de proxima publicacion). En algunos
estados, las EFL requieren la aprobacion del Congreso para diversas decisiones
internas; por ejemplo, el contenido del reglamento, establecer los dafios y perjuicios a la
cuenta publica o introducir procedimientos para promover responsabilidades
administrativas y penales. Por ejemplo, la Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de
Aguascalientes faculta a la Comision de Vigilancia del Congreso para modificar,
suspender o cancelar las acciones de la EFL, previa justificacion. Esas facultades y
dependencia de la aprobacion del Congreso pueden crear oportunidades para que los
incentivos politicos afecten el proceso de auditoria y la capacidad de la ESFL para pedir
cuentas a las instituciones y los servidores publicos. Otros ejemplos son los siguientes:

— Coahuila - Auditoria Superior del Estado de Coahuila (ASEC): La Ley de
Rendicion de Cuentas y Fiscalizacion Superior del Estado de Coahuila de
Zaragoza, publicada en noviembre de 2014, estipula que la ASEC es un
organo con personalidad juridica y patrimonio propio. Destaca que la ASEC
goza de autonomia técnica, presupuestal y de gestion para el ejercicio de sus
atribuciones y decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y
resoluciones. La ley también establece el servicio profesional de carrera para
los auditores.

— Puebla - Auditoria Superior del Estado de Puebla (ASEP): La Ley de
Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas del Estado de Puebla,
publicada el 5 de febrero de 2015, estipula que la ASEP es el 6rgano de
fiscalizacion, control y evaluacion, responsable ante el Congreso del estado.
Sefiala que la ASEP debe tener autonomia técnica y de gestion en el ejercicio
de sus atribuciones y decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y
resoluciones.

— Querétaro - Entidad Superior de Fiscalizacion del Estado de Querétaro
(ESFEQ): La Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas del
Estado de Querétaro, publicada en diciembre de 2014, establece que la
EFSEQ es un organismo autéonomo constitucional, con autonomia técnica y de
gestion para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y
resoluciones.

e Afianzar el presupuesto. La asignacion del presupuesto, sujeta a la aprobacion de las
legislaturas estatales, es un flanco abierto desde el cual los partidos politicos pueden
atacar y debilitar a las EFL. Como se menciona en el anexo, en Puebla la ley estipula
que el presupuesto de la ASEP no sera inferior al asignado el afio anterior. Esta
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proteccion permitiria que las EFSL auditen y sancionen sin temor a represalias de que
la legislatura reduzca el presupuesto. Los presupuestos insuficientes pueden causar
rotacion de personal, falta de auditores, deficiencias en los programas de capacitacion y
de otro tipo. En promedio, las EFL tienen un presupuesto de 121 millones de pesos,
segun funcionarios de la ASF. De los tres estados analizados en el anexo, s6lo Puebla
tiene un presupuesto mayor. Desde luego, el presupuesto debe ser proporcional al
numero de entidades y recursos que deben auditarse.

e Divulgar de manera sistémica el informe anual y otros documentos importantes. Si
el programa de fiscalizacion anual, el informe anual y los informes complementarios no
se publican sistematicamente, se abre la posibilidad de que el Poder Ejecutivo, los
partidos politicos y los grupos legislativos presionen a la EFL para que reserve sus
contenidos. Ademas, los legisladores podrian demorar la aprobacién de la cuenta
publica para evitar la publicacion de los informes de auditoria. La Reforma
Constitucional en Materia de Combate a la Corrupcion ordena la divulgacion publica de
los informes de auditoria, pero no menciona de manera explicita cudndo deban
publicarse. En Coahuila, la ley estatal exige que el informe anual se publique en el sitio
web de la ASEC en la misma fecha en que se somete al Congreso. Eso no significa que
las entidades auditadas no tendran la oportunidad de revisar y solventar las
observaciones recibidas, ya que eso puede lograrse dando a conocer del mismo modo
los informes complementarios; de manera que todos puedan ver qué observaciones se
justificaron y cuales no.

e  Crear procedimientos para que el nombramiento de los auditores superiores sea
transparente, objetivo y por méritos. En los tres estados examinados, la eleccion del
auditor superior, titular de la EFL, requiere el acuerdo de las dos terceras partes de los
diputados integrantes de la legislatura. Por ejemplo, en Coahuila, el proceso de
nombramiento lo dirige la Comision de Hacienda y Cuenta Publica, mientras que en
Puebla lo hace la Junta de Gobierno del Congreso del Estado. En Puebla, el proceso
empieza con la convocatoria a los colegios y consejos de profesionales para nominar
candidatos. Esta es una caracteristica positiva, pero también podrian participar
representantes ciudadanos en la seleccion preliminar de tres candidatos. En vez de una
comision legislativa que excluya a los representantes ciudadanos, podria reunirse a un
grupo de trabajo mas incluyente que presente la propuesta de votacion al Congreso.
Durante ese proceso, el grupo de trabajo podria transparentar las valoraciones de sus
miembros sobre los distintos candidatos, a través de formatos de evaluacion y examenes
estandarizados. Ese grupo de trabajo més incluyente también seria un mecanismo para
evitar que el proceso sea capturado por otras instancias politicas (es decir, el Ejecutivo).
Debe procurarse la participacion ciudadana en el proceso.

e Estipular los motivos de remocion del modo mas explicito posible. Se encuentran
distintos grados de claridad en los motivos de remocion. Por ejemplo, el caso de Puebla
es menos explicito que los de Coahuila y Querétaro. Los motivos de remocion del
Auditor Superior de Puebla se detallan en la Constitucion del Estado y la Ley de
Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas para el Estado de Puebla. Esos motivos
también se aplican a otros funcionarios publicos (es decir, el gobernador del estado,
legisladores del estado, magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Estado),
mientras que en Coahuila y Querétaro esos motivos son especificos para los auditores
superiores y se detallan en la respectiva Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de
Cuentas del estado. En este sentido, hay una oportunidad de mayor estandarizacion para
evitar que las legislaturas estatales tengan libertad para destituir a los auditores
superiores.
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e Crear el servicio profesional de carrera para auditores. La naturaleza técnica del
trabajo de las EFSL exige funcionarios profesionales con las habilidades necesarias
para realizar auditorias fiables. Por otra parte, debe asegurarse a los funcionarios de las
EFL que la contratacion, promocion, desarrollo profesional y destitucion, si procede, se
basen en criterios técnicos y objetivos, no politicos ni partidistas. Un servicio
profesional de carrera para auditores, con politicas claras de gestion de recursos
humanos, protegeria a los funcionarios de las EFL contra las presiones politicas. La Ley
de Coahuila exige la creacion de dicho servicio profesional de carrera. Véase un
analisis detallado mas adelante, en este capitulo.

La grafica 2.2. Sintetiza las practicas anteriores para fortalecer la independencia de las
EFL, y los posibles efectos de esas practicas.

Grafica 2.2. Practicas para mejorar la independencia de las EFL y sus beneficios

+ Faculta a las EFL para tomar sus propias decisiones
. , . estratégicas, finanacieras y de gestion
_Garantizar la autonomia operativa y » Protege a las EFL contra presiones politicas
ClREIRERe R ERC G EEEIER . Asequra que las legislaturas estatales usen el trabajo y
las decisiones internas evidencias de la EFL al tomar decisiones juridicas y de
presupuesto

+ Permite a las EFL hacer auditorias sin temor a represalias a
través de reducciones presupuestarias

* Procura estabilidad y previsibilidad en lo que respecta a los
recursos de auditoria

Afianzar el presupuesto para evitar
reducciones inferiores al monto del afio
anterior

* Reduce el riesgo de que la legislatura, el Ejecutivo o los partidos
politicos puedan presionar para que no se divulgue el trabajo de
Divulgar de manera sistematica el informe  JREN=E®
NI (R0 ool o oAy sl =1 I * Alienta el trabajo de auditoria de alta calidad y fortalece la
transparencia y la rendicion de cuentas en las EFL

* Reduce el riesgo de que los nombramientos sean capturados por
los procesos politicos

* Aumenta la calidad de los auditores superiores y por lo tanto de
las EFL, al hacer que las competencias coincidan con las

Crear procedimientos para que el
nombramiento de los auditores superiores
sea transparente, Objetivo y por MEritos — EENNIRSNEY FegATErsT

» Fortalece la capacidad técnica de la funcion de auditoria entre las
EFL

(O =1 BT ool o] (o) (=5 (o]0 =1 N [ER=1 1= » Ayuda a proteger a los funcionarios de la EFL contra las presiones
para auditores politicas a través de politicas de gestion de recursos humanos
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Ademas de las EFL, los auditores internos y contralores estatales y municipales
también enfrentan amenazas similares para su independencia. Los contralores son
nombrados y pueden ser destituidos a criterio del gobernador (a nivel estatal) o del
alcalde (a nivel municipal) y por lo tanto, rinden cuentas a los titulares del poder
ejecutivo subnacional. Con respecto a su funcion de control administrativo, una jerarquia
de ese tipo es razonable. Sin embargo, para la fiscalizacidén relacionada con posible
corrupcion dentro de la administracion, los compromisos politicos pueden influir en su
independencia para empezar y llevar a término esa tarea. Una posible solucion, debatida a
nivel federal, es que el Senado nombre al contralor (es decir, la Secretaria de la Funcion
Publica), de manera que la persona rinda cuentas tanto al Ejecutivo como al Legislativo.
Los estados y municipios podrian adoptar un enfoque similar que les brinde a los cabildos
y congresos la oportunidad de examinar a los candidatos para el cargo. Por otra parte,
como se explica mas adelante en este estudio, podria crearse un servicio profesional de
carrera para auditores, con criterios especificos para nombrar al contralor principal.

En México, las entidades fiscalizadoras a nivel federal enfrentan menos amenazas
para su independencia gracias, en parte, a marcos juridicos y de politica publica mas
robustos. Homologar la legislacion entre el nivel nacional y el subnacional, auspiciado
por el SNF, ayudara a corregir las deficiencias juridicas y de politica publica que
amenazan la independencia de las ESL. Existen otras deficiencias juridicas y de politica
publica que debe considerar el SNF en las areas de control interno y gestion de riesgos
(véase la siguiente seccion) y normas profesionales (tratadas mas adelante en este
capitulo).

El SNF podria promover un enfoque congruente en todo el gobierno para el
control interno y la gestion de riesgos al homologar los marcos juridicos
existentes y mejorar la coordinacion entre los organos de auditoria interna y
externa.

Un objetivo principal del SNF es mejorar y homologar las normas y criterios para la
gestion de riesgos, el control y la auditoria, en los distintos poderes y niveles de gobierno.
’ Conforme a la estrategia del SNF, las prioridades son alinear la legislacién, instituir
normas profesionales comunes, aplicar las principales practicas en las metodologias de
auditoria y adoptar marcos comunes para el control interno y la fiscalizacion. Sin
embargo, persisten divergencias entre los marcos utilizados para estas funciones en todas
las instituciones, y en algunos casos hay deficiencias y fragmentacion en la aplicacion de
las buenas practicas internacionales. Es posible que esas deficiencias y fragmentacion
causen confusion entre los auditores y los auditados, y dejen a las entidades
gubernamentales mas vulnerables al fraude, el despilfarro y el abuso. Para este problema
son fundamentales los distintos marcos que utilizan la ASF y la SFP como criterios para
realizar las auditorias, y vigilar los acuerdos de control interno y gestion de riesgos en los
organismos publicos.

En 1992, INTOSAI concibi6 directrices para las normas de control interno y las
actualizdo en 2004.Esas directrices se pensaron como un conjunto de normas comunes
para el disefio, la aplicacion y evaluacion del control interno. Las directrices actualizadas
aprovechan el marco del Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la Comision
Treadway (COSO) para el control interno y su modelo de gestion de riesgos empresariales
para el sector publico. Es importante que las normas internacionales para el control interno
destaquen la funcidén no solo de los organos internos de control sino también de las
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entidades de control externo, como las EFS. Por ejemplo, las Directrices para las Normas
de Control Interno en el Sector Publico INTOSAI GOV 9100), de la INTOSALI, sefialan:

Las partes externas tambien desempernian un rol importante en el proceso de
control interno. Pueden contribuir a que la organizacion alcance sus objetivos, o
pueden proveer informacion util para efectuar el control interno. De cualquier
modo, no son responsables del diseiio, puesta en marcha, funcionamiento
adecuado, mantenimiento o documentacion del sistema de control interno de la
organizacion. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores fortalecen y apoyan la
implantacion de control interno efectivo en el gobierno. La evaluacion del control
interno es esencial para las auditorias financieras, de desempenio y de
cumplimiento realizadas por la EFS, mismas que comunican sus hallazgos y
recomendaciones a las partes interesadas.

Ademas, la publicacion de INTOSAI de sus 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, emitida por el Subcomité de Normas de Control
Interno, sefiala que la funcién de los auditores internos es decisiva para la estructura de
control interno de una institucion, pero las EFS también tienen un papel fundamental.
Expresamente, las entidades fiscalizadoras superiores son decisivas para: 1) establecer
normas de control interno; 2) crear un marco de control interno sé6lido; 3) trabajar con los
auditores internos y 4) evaluar los controles internos como parte integral tanto de la
auditoria financiera como de desempefio. Véase en el recuadro 2.4 el ejemplo de una EFS
que crea normas de control interno.

Recuadro 2.4. El Libro Verde de la Oficina de Rendicion de Cuentas Gubernamental de Estados
Unidos: un enfoque consultivo y de colaboracion conjunta para crear normas de control interno

En Estados Unidos, la Ley Federal sobre la Integridad Financiera de los Administradores (FMFIA) exige que
los ejecutivos de los organismos federales revisen en forma periddica los sistemas de control interno e informen
anualmente al respecto. La FMFIA exige que la Oficina de Rendicién de Cuentas Gubernamental de Estados
Undios (GAO), la entidad de fiscalizacion superior del gobierno federal, imponga normas de control interno.

Las Normas de Control Interno para el Gobierno Federal, ¢l llamado Libro Verde, publicadas por vez
primera en 1983 y modificadas muy recientemente en 2014, se aplican tanto al programa como a la gestion
financiera. En general concuerdan con las normas establecidas por el Comité de Organizaciones
Patrocinadoras de la Comision Treadway (COSO II) y establecen las responsabilidades de los directivos para
crear y mantener las condiciones de control interno, evaluacion de riesgos, actividades de control, informacion y
comunicacion y vigilancia. Las normas se exigen a las entidades del gobierno federal de Estados Unidos, el
Libro Verde también puede ser adoptado por entidades estatales, locales y cuasigubernamentales, asi como por
organizaciones sin fines de lucro.

Aunque la GAO dirige el proceso de normalizacion para el Libro Verde, adopta un enfoque consultivo y de
colaboracién conjunta. En 2013, el Contralor General cred el Consejo Consultivo del Libro Verde (GBAC) con
el fin de hacer aportaciones y recomendaciones para las modificaciones del Libro Verde. El GBAC estd
integrado por profesionales muy calificados con habilidades complementarias que proporcionan una base de
conocimientos solida sobre controles internos de entidades como:
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Recuadro 2.4. El Libro Verde de la Oficina de Rendicion de Cuentas Gubernamental de Estados Unidos:
un enfoque consultivo y de colaboracion conjunta para crear normas de control interno (cont.)

e ]a comunidad de auditorii interna
e ¢l gobierno federal, estatal y local
e Ilas instituciones académicas

e  organizaciones que realizan auditorias financieras, de cumplimiento y desempefio.

Los miembros del GBAC cumplen un mandato de dos afios y pueden ser ratificados en su cargo por el
Contralo General. Ademas de las aportaciones del GBAC, las modificaciones también se someten a consulta
publica y a un proceso exhaustivo de proyecto de norma. Aunque la GAO tiene el mandato juridico para
establecer normas, las politicas relativas a su aplicacion son, en cambio, competencia de la Oficina de Gestion y
Presupuesto (OMB). La Circular A-123 de la OMB —Responsabilidad de la Administraciéon del Control
Interno— estipula los requisitos para la evaluacion del control interno sobre la informacion financiera, que
realiza la administracion. Incluye una Guia de Implementacion para ayudar a los administradores a cumplir con
las normas, apoyarlos con documentacion, pruebas y la evaluacion de la eficacia del control interno.

Fuente: Oficina de Rendicion de Cuentas Gubernamental de Estados Unidos (2014), “Standards for Internal Control in the
Federal Government”, www.gao.gov/products/GAO-14-704G; Oficina de Gestion y Presupuesto (2009), “Management’s
Responsibility for Internal Control”, Circular A—123,
www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/assets/agencyinformation_circulars _pdf/al23_appendix_b.pdf.

Tanto la ASF como la SFP han desarrollado sus propias normas y herramientas de
control interno y gestion de riesgos. En 2014, auspiciada por el SNF y el mandato del
Grupo de Trabajo sobre Control Interno, la ASF creé el Marco Integrado de Control
Interno en el Sector Publico (MICI), que se basa en gran medida en las Normas de
Control Interno en el Gobierno Federal, de la GAO. El marco de gestion de riesgos y
control interno de la SFP, el Sistema de Control Interno Institucional (SCII), se basa
principalmente en tres modelos. * En el marco del SCII, la SFP cre6 una herramienta para
la gestion de riesgos llamada Administracion de Riesgos Institucionales (ARI), para
complementar sus normas de control interno. Es mas, la SFP también proporciona
orientacién y asistencia a los Organos Internos de Control (OIC), que participaron de
manera activa en la creacion de un sistema fiable de control y gestion de riesgos; y en
supervisar la aplicacion del marco de control interno en las entidades gubernamentales.

De manera similar, la ASF cred el Sistema Automatizado para la Administracion de
Riesgos (SAAR), una plataforma electronica que ayuda a los profesionales a gestionar los
riesgos. Se complementa con dos guias de aplicacion practica, la Guia de Autoevaluacion
a la Integridad en el Sector Publico y la Guia de Autoevaluacion de Riesgos en el Sector
Publico. En especial, el enfoque de la ASF destaca la necesidad de un marco de gestion
de riesgos especifico para el fraude y la corrupcion. Por otra parte, éste se aplica a los tres
poderes del gobierno, a diferencia del marco de la SFP que s6lo se aplica a las entidades
del Poder Ejecutivo. En el recuadro 2.5 se muestra un ejemplo de los esfuerzos de gestion
de riesgos en Petroleos Mexicanos (PEMEX), empresa estatal recientemente auditada por
la ASF. Este ejemplo muestra una vez mas la complejidad de la gestion de riesgos en
México, ya que PEMEX cred su propio modelo disefiado para su contexto especifico.
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Recuadro 2.5. Modelo disefiado para la gestion de riesgos en la empresa estatal Petréleos
Mexicanos (PEMEX)

El riesgo puede definirse como la incertidumbre en los resultados, ya sean positivos o negativos, de las
acciones y acontecimientos que afectaran que se cumpla con la misién y objetivos de una entidad. Una gestion de
riesgos eficaz exige, entre otras cosas, que las entidades identifiquen y evaluen los riesgos en cuanto a sus
repercusiones probables y, luego, crear sistemas para responder a los riesgos y supervisar las actividades para
mitigarlos (Departamento del Tesoro del Gobierno Britdnico, El Libro Naranja sobre Gestion de Riesgos). Una
funcion de gestién de riesgos eficaz puede proporcionar la certeza razonable de que las entidades publicas
podran cumplir con sus objetivos. También puede ayudar a las entidades fiscalizadoras a producir planes
estratégicos y anuales basados en riesgos, que sean eficaces. Un problema importante con las instituciones
publicas surge de la calidad y aplicacion real de un sistema de gestion de riesgos que trasciende los “silos”
institucionales y causa una reaccion en cadena en todos los niveles de la organizacion, incluidas las medidas
estructurales y operativas.

PEMEX cred su propio modelo de control interno y gestion de riesgos, como respuesta a la auditoria y
recomendaciones de la ASF en 2012. A raiz de la Reforma Energética (2013), a PEMEX se le otorgd autonomia
en su administracion, organizacion, gestion y presupuesto, asi como una nueva estructura corporativa. El
Articulo 2 de la Ley de Petroleos Mexicanos (Ley de PEMEX) estipula que PEMEX es una empresa estatal, de
propiedad exclusiva del Gobierno Federal, con personalidad juridica y patrimonio propia y que goza de
autonomia técnica, operativa y de gestion. Esta transformacion deton6 un ambicioso proyecto permanente para
reorganizar el control interno, la gestion de riesgos y las funciones de auditoria interna. Eso incluye la aplicacion
de un Marco de Administracion de Riesgos Empresariales (MARE) alineado con los riesgos y problemas de
competencia y gobierno corporativo de la empresa. El siguiente diagrama ilustra el Marco de Administracion de
Riesgos Empresariales de PEMEX y su relacion con el sistema de control interno.

El MARE de PEMEX es un tercer modelo de control interno y gestion de riesgos, ademas de los creados por
la ASF y la SFP. Los tres modelos, sin excepcion, comparten caracteristicas comunes, ya que aprovechan el
Marco Integrado de Control Interno del Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la Comision Treadway
(COSO). Sin embargo, el modelo de la SFP se basa en diferentes marcos de control interno y gestion de riesgos
que el de la ASF. Los tres marcos y las herramientas ilustran el alto grado de complejidad y evolucion de las
funciones de control interno y gestion de riesgos en México. Al mismo tiempo, demuestran que se duplican los
esfuerzos y que hace falta coordinacion para alcanzar un enfoque comun que lleve a homologar las normas y
herramientas pertinentes.
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Recuadro 2.5. Modelo diseiiado para la gestion de riesgos en la empresa estatal Petréleos
Mexicanos (PEMEX) (cont.)

Marco de Administracion de Riesgos Empresariales de PEMEX y su relacion
con el sistema de control interno
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Fuente: PEMEX (2015), “Presentacion sobre el Marco de Administracion de Riesgos Empresariales”, 25 de noviembre.

Fuente: Ley de PEMEX y datos proporcionados por la Direccion Corporativa de Finanzas, Subdireccion de Administracion
de Riesgo, noviembre 2015.

Como se ilustra en el recuadro 2.5, las normas para el control interno y la gestion de
riesgos se reflejan en los diferentes modelos de la ASF y la SFP; y en el caso de PEMEX,
también se cred otro modelo (es decir, el MARE). Los modelos reflejan los cinco
elementos fundamentales del contexto del Marco Integrado de Control Interno de COSO:
riesgo, actividades de control, comunicacion, evaluacion y mejora continua; sin embargo,
dentro de esas categorias los criterios individuales (o principios) varian un poco del
marco de COSO. Las divergencias en las normas entre la ASF y la SFP se reflejan
posteriormente en los niveles estatal y municipal, con diferencias que surgen en la
legislacion subnacional; y los auditados informan sentirse frustrados porque cada afio se
aplican distintos criterios.

Quiza los conceptos fundamentales relacionados con el control interno y la gestion de
riesgos sean similares en todos los modelos, pero superar la posible curva de aprendizaje
para entender las diferencias no deberia ser responsabilidad de la entidad auditada. Los
beneficios de un marco homologado incluyen de manera enunciativa mas no limitativa
los siguientes:

e Fortalecimiento de la creaciéon de capacidades y capacitaciones simplificadas tanto
para auditores como para auditados que generan posible ahorro de costos. Por
ejemplo, el costo de actualizar un conjunto de normas y las herramientas respectivas
para que concuerden con las cambiantes técnicas de fiscalizacion y novedades
internacionales seria considerablemente menor que hacerlo para dos marcos. La ASF y
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la SFP han invertido cuantiosos recursos humanos y financieros para crear sus
respectivas normas, procesos y herramientas de control interno y gestion de riesgos.
También han elaborado programas de certificacion y modulos de capacitacion para los
directivos y el personal a quienes les han encomendado funciones y responsabilidades
en esas areas.

e Difusion mas sencilla de los conocimientos de auditoria en los tres poderes y
niveles de gobierno, mejorando asi la eficacia y la eficiencia. La aplicacion uniforme
de marcos y normas por las entidades fiscalizadoras permite que las entidades publicas
apliquen de manera eficaz y eficiente los procesos de control interno y las practicas de
gestion de riesgos; y disminuyan las deficiencias de politica ptblica relacionadas con el
disefio de los procesos y procedimientos respectivos.

e  Modelos simplificados de autoevaluacion y evaluacion. Una evaluacion de ese tipo
contemplaria una forma mas confiable y eficaz de vigilar y medir la ejecucion real de
las actividades de control interno y gestion de riesgos. Ademas, aportaria al SNF
informacién valiosa para tratar problemas fundamentales que obstaculicen un sistema
de control interno y una funcion de gestion de riesgos 6ptimos y muy funcionales.

Como se ha expuesto, las normas internacionales sugieren una funcién tanto para la
ASF como para la SFP en la creacion de modelos de control interno y gestion de riesgos;
y en el marco del SNF, ambas instituciones pueden coordinarse para homologar las
normas. El Grupo de Trabajo sobre Control Interno del SNF podria dirigir la tarea. En
entrevistas con funcionarios de la OCDE, los representantes del gobierno en el ejecutivo
y las entidades fiscalizadoras, a niveles federal y subnacional, externaron los beneficios
de homologar normas y procesos que definan claramente las responsabilidades,
simplifiquen los procesos y, en ultima instancia, mejoren la integridad en el gobierno. A
nivel estatal, en particular, es necesario trabajar tanto en homologar el marco juridico
como mejorar los procedimientos y enfoques pertinentes para los profesionales de la
auditoria. Homologar los procesos y herramientas en todos los niveles de gobierno puede
detonar una mejora continua de la eficacia y eficiencia de las funciones de control interno
y gestion de riesgos. EI SNF ofrece una oportunidad excepcional para integrar como
prioridad todas esas normas y herramientas, asi como los modulos de capacitacion en un
solo enfoque. Hacerlo no solo beneficiard a la ASF, la SFP y los 6rganos de control
interno, sino también a las instancias publicas en todos los niveles y poderes de gobierno
que dirijan o fiscalicen labores de control interno y gestién de riesgos como parte de su
trabajo cotidiano.

Mejorar la cooperacion entre la ASF y la SFP se basa en varios factores; ante todo, en
el compromiso de participar de manera activa y en la disposicion para hacer los cambios
necesarios. Tanto la INTOSAI como el Instituto de Auditores Internos (IAI) han
publicado normas internacionales y asesoria sobre la coordinacion y cooperacion entre las
EFS y los auditores internos en el sector publico, entre otras: INTOSAI GOV 9150
Coordinacion y cooperacion entre las EFS y los auditores internos en el sector publico
(2010), la Norma 2050 del IAI y la Recomendacion de Practicas 2050-1-2-3 del 1AL
Coordinacion (2013). Es mas, un documento reciente preparado de manera conjunta por
la Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Europa (EUROSAI) y la
Confederacion Europea de Institutos de Auditoria Interna (ECIHA) ayuda a precisar las
principales tendencias en la coordinacion entre las instituciones de auditoria interna y externa
(véase el recuadro 2.6).
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Recuadro 2.6. Estudio conjunto muestra los beneficios y las practicas 6ptimas para mejorar la
coordinacion y cooperacion entre las instituciones de auditoria interna y externa

En 2014, EUROSAI y la ECIIA publicaron un estudio que precis6 los mecanismos y desafios para la
cooperacion y coordinacion entre las entidades de auditoria interna y externa. Las siguientes son algunas de las
principales conclusiones de ese estudio:

1. Una gran mayoria de EFS utilizan normas internacionales o bibliografia internacional sobre la
coordinacion y cooperacion con las instituciones de auditoria interna. La mayoria de ellas se refieren, en
general, a las Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), las Normas
Internacionales de Auditoria (NIA) y las normas GOV de INTOSAI, como ISSAI 1610, NIA 610,
INTOSAI GOV 9140 ¢ INTOSAI GOV 9150.Solo una minoria tiene reglas internas de EFS, explicitas
y por escrito, como manuales de auditoria, normas, directrices, procedimientos o listas de verificacion,
que documentan y formalizan los canales para la coordinacion y cooperacion.

2. A menudo se describe a la coordinacién y cooperacion entre las EFS y los auditores internos como
“informal”, lo que puede hacer que sea dificil evaluar o asegurar la calidad de su implementacion.

3. Los beneficios mas comunes de la cooperacion y coordinacion citadas son:
e  Promover la buena gobernanza mediante el intercambio de ideas y conocimientos.

e  Auditorias mas eficaces y eficientes basadas en una comprension mas clara de las respectivas
funciones de fiscalizacion con una actividad de auditoria interna y externa mejor coordinada,
derivada de una planeacion y comunicacién coordinadas.

e  Un enfoque de fiscalizacion perfeccionado para las EFS y los auditores internos.

Sin embargo, casi la mitad de las EFS que respondieron declaran que experimentan riesgos o ven
posibles riesgos de la coordinacion y cooperacion.

4. Una mayoria de EFS procuraron la coordinacion y cooperacion en gran medida en las siguientes areas:
e  evaluar el marco de control interno y la gestion de riesgos de la entidad auditada;
e  evaluar el cumplimiento de las leyes y reglamentos por parte de la entidad,

e  documentar los sistemas y procesos operativos de la entidad.

Fuente: EUROSAI-ECIIA (2014), “Coordinacion y Cooperacion entre las Entidades Fiscalizadoras Superiores y los Auditores
Internos en el Sector Publico”, documento conjunto
www.eciia.eu/wp-content/uploads/2014/05/EUROSAI ECIIA_Joint Paper 05052014.pdf.

Como se indica en el recuadro 2.6, los auditores externos pueden percibir riesgos
relacionados con la cooperacion y coordinacion con los 6rganos internos de control. Es
mas, desde la perspectiva de los drganos internos de control, esa relacion puede tornarse
dificil si el auditor externo es visto como el supervisor o asesor del auditor interno. No es
raro que el auditor externo identifique la oportunidad de mejorar el trabajo del auditor
interno cuando se emprende la tarea de evaluar su trabajo. Por ejemplo, en el contexto
mexicano, una de las principales tareas del Grupo de Trabajo sobre Control Interno del
SNF es asegurar el proceso de auditoria eficaz de los Organos Internos de Control (OIC).
Por otra parte, la ASF publicé en 2013 un estudio (estudio numero 1172) sobre la
aplicacion real y la madurez de los componentes del control interno en las entidades
federales, con un estudio de seguimiento al afio siguiente. Este es un ejemplo de una
institucion de auditoria externa, como la ASF, que tiene la tarea de evaluar y ofrecer
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certeza sobre la eficacia de los procesos y actividades de control interno y auditoria. El
desafio para las instituciones de auditoria interna y externa es reconocer los posibles
ahorros de costos y beneficios de mejorar el desempefio a través de intercambios
fructiferos de puntos de vista, experiencias y conocimientos; independientemente de otros
compromisos profesionales que puedan tener las entidades.

La experiencia de otros paises proporciona lecciones sobre la creacion de relaciones
eficaces entre las instituciones de auditoria interna y externa, asi como beneficios mutuos.
En algunos paises esas relaciones son formales y estdn prescritas en leyes y reglamentos;
sin embargo, algunos otros —como Alemania y Suecia— no tienen marcos juridicos ni
acuerdos formales que describan las reglas para la cooperacion e intercambio de
informacion entre las funciones de control interno y externo. En Alemania, por ejemplo,
fuera de unas pocas excepciones, solo se instituyeron servicios de auditoria interna en los
ministerios y organismos federales a finales de la década de 1990. Desde entonces, las
relaciones entre la EFS y los servicios de auditoria interna se centraron en crear esos
servicios y en cuestiones de creacion de capacidades. No existe una politica general, ni la
obligacion de que la EFS evalte si la auditoria interna se llevo a cabo con el debido
cuidado profesional. En Suecia, el equipo de auditoria interna presenta su plan de
fiscalizacion y sus informes a la Oficina Nacional de Auditoria de Suecia, para su
conocimiento (European Union, 2012 y 2014). En el recuadro 2.7 se proporcionan
ejemplos de otros paises.

Recuadro 2.7. Ejemplos de paises con distintos enfoques para la coordinacion entre los 6rganos
de auditoria interna y externa

Las EFS y los 6rganos internos de control se coordinan de distintas maneras, como lo ilustran los siguientes
ejemplos. En algunos paises, la coordinacion entre las entidades de control interno y externo esta descrita en la
legislacion o en normas, que pueden exigir a los titulares de esas entidades tomar medidas para compartir
informacion, darla a conocer y asesorarse entre si en actividades de auditoria. También pueden existir relaciones
informales, en que las entidades de auditoria interna y externa colaboran segun las necesidades a partir de
relaciones profesionales que procuran objetivos comunes. Los siguientes ejemplos elegidos son de paises con esa
colaboracion.

Australia

Segin la Oficina Nacional de Auditoria de Australia (ANAO), las normas profesionales alientan la
cooperacion entre la auditoria interna y la externa para incrementar la eficiencia en la fiscalizacion al reducir al
minimo la duplicidad de actividades. Puede haber beneficios mutuos para los auditados y el auditor externo, en
caso de que la auditoria interna realice un trabajo en el que pueda basarse el auditor externo, sobre todo en las
areas de cumplimiento de la legislacion y controles del sistema financiero.

Bélgica

En la comunidad flamenca de Bélgica los beneficios se materializan y maximizan mediante la consulta entre
la entidad fiscalizadora superior y la auditoria interna en lo referente a: los resultados de la vigilancia y el analisis
de riesgos; la consulta sobre planeacion (qué temas de auditoria se superponen, periodicidad y difusion de los
temas); la participacion de la EFS y de la auditoria interna en los consejos de administracion y los comités de
gestion; la organizacion de talleres y sesiones informativas y la participacion activa en los mismos; el
intercambio sistémico de informes y manuales; y la revision por parte de la EFS del manual de control interno de
la auditoria interna.
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Recuadro 2.7. Ejemplos de paises con distintos enfoques para la coordinacion entre los érganos
de auditoria interna y externa (cont.)

Polonia

Las leyes como en las normas de control interno, incluidas las Normas de Auditoria Interna de Polonia para
las Entidades del Sector Publico Financiero exigen la cooperacion entre la EFS de Polonia, la Auditoria Superior
(NIK) y las funciones de auditoria interna. Los informes de la entidad de auditoria interna se comparten con la
NIK, y las entidades de control interno y externo notifican en caso de posible corrupcion, fraude o actos ilicitos.
Ademas, al titular de la Unidad de Auditoria Interna se le encomienda reducir al minimo la duplicidad entre las
actividades de las entidades fiscalizadoras, y evaluar los costos y la eficacia de la coordinacién con la NIK.

Reino Unido

En el gobierno central, la Oficina Nacional de Auditoria (NAO), a cargo del Contralor y Auditor Superior es
responsable de la auditoria externa. La NAO audita los estados financieros de todos los ministerios, organismos
y demas instancias publicas del gobierno central; y notifica los resultados al Parlamento. Cada afio, también
realiza aproximadamente 60 estudios sobre la optimizacion del gasto al investigar como se pusieron en marcha
los proyectos, programas e iniciativas del gobierno. Se alienta a la auditoria interna y a la externa para que
cooperen al compartir estrategias, planes y practicas de trabajo a fin de optimizar la cobertura de fiscalizacion y
reducir la carga de auditoria sobre la organizacion. Los auditores externos pueden tratar de confiar en el trabajo
de la auditoria interna conforme a la NIA 610 si consideran que el trabajo es bastante objetivo y técnicamente
competente, y se ha realizado con el debido cuidado profesional.

Fuente: Union Europea (2014), “Compendium of the public internal control systems in the EU Member States”,
http://ec.europa.eu/budget/pic/lib/book/compendium/HTML/index.html ; ANAO (2012), “Public Sector Internal Audit”, Guia sobre
Buenas Practicas, Septiembre, www.anao.gov.au/sites/g/files/net616/f/2012 Public_Sector Internal Audit.pdf; EUROSAI-ECIIA
(2014), Co-ordination and Co-operation between Supreme Audit Institutions and Internal Auditors in the Public Sectortrabajo
conjunto, www.eciia.eu/wp-content/uploads/2014/05/EUROSAI_ECIIA Joint_Paper 05052014.pdf.

El plan estratégico del SNF y los acuerdos entre las partes interesadas, segun lo
descrito en los capitulos 1 y 3, son una base importante para la cooperacion y el
intercambio de informacién entre la ASF y la SFP, asi como con otros miembros del
SNF. Al ir mas alla de la cooperacion para homologar criterios, la ASF y la SFP podrian
explorar mas a fondo medios constructivos para la coordinacion, teniendo en cuenta los
siguientes puntos extraidos de las practicas internacionales:

e Los organos de auditoria interna pueden proporcionar informacion, planes de auditoria
e informes a la EFS y viceversa, para realizar auditorias, incluso evaluaciones de la
eficacia del control interno y la gestion de riesgos.

e Los organismos de auditoria que cooperan en asuntos metodologicos y de capacitacion
pueden aprovechar las economias de escala.

e Las EFS pueden actuar como un asesor u observador, participar en las reuniones
periodicas de los titulares responsables de la auditoria interna (como en el caso de
Austria, Bulgaria, Dinamarca, Hungria, Letonia, los Paises Bajos, Polonia y el Reino
Unido).

e Los comités de auditoria u organos equivalentes de las entidades publicas pueden
agilizar la interaccion y la comunicacion con los 6rganos de auditoria interna y externa.

e Las normas, herramientas y procedimientos comunes pueden facilitar la cooperacion
eficaz y, de ser posible, deberian ser acordados por ambas partes, documentados y
aprobados por el SNF, como se explica en el capitulo 1 con respecto a la homologacion
de las normas.
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Auspiciados por el SNF, los auditores internos y externos actualmente cooperan de
diversas maneras, incluidas algunas de las antes mencionadas. Para mejorar esta
cooperacion, es indispensable que los auditores internos y externos informen pronto y con
un enfoque estructurado para eliminar el trabajo duplicado, evitar las sorpresas, aumentar
la eficiencia y mejorar la calidad de la auditoria. Podria consolidarse mas orientacion
basandose en experiencias reales de cooperacion eficaz; ademas, identificar
oportunidades y concretar acciones para maximizar los beneficios que deben obtenerse
para todos los involucrados de los tres poderes y todos los niveles de gobierno.

De mediano a largo plazo, el SNF podria simplificar los procesos de auditoria
de los niveles subnacionales de gobierno para reducir al minimo la duplicacion
y ayudar a la ASF a gestionar eficazmente su mandato ampliado para auditar
las participaciones a entidades federativas y municipios.

Las reformas recientes produciran una posible expansion del universo fiscalizable de
la ASF para incluir las participaciones a entidades federativas y municipios. En concreto,
las reformas a la Ley General de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion,
la Ley de Coordinacion Fiscal y la Ley de Contabilidad Gubernamental, permiten a la
ASF auditar el uso de esos recursos, una atribuciéon que no tenia anteriormente. Las
participaciones a entidades federativas y municipios se otorgan como compensacion por
las contribuciones de los estados a la economia nacional. No estan asignados y se basan
en una formula, que consisten en un conjunto de siete fondos que varian en tamafio y se
detallan en la partida del presupuesto federal, junto con las transferencias para compensar
a los estados por la recaudacion de impuestos federales (es decir, incentivos) (OCDE,
2013). Las transferencias no asignadas (participaciones) y las asignadas (aportaciones)
representan juntas aproximadamente el 80% del total de transferencias federales (o 27%
del presupuesto federal total). Subordinar los recursos de las participaciones al mandato
de la ASF aument6 el posible universo fiscalizable de la institucion, en términos
monetarios, en aproximadamente 16%. En la grafica 2.3 se muestra este incremento a
causa de las mayores atribuciones de fiscalizacion de la ASF para incluir no solo el gasto
federal, sino también las transferencias federales no asignadas a los estados.
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Grafica 2.3. Las transferencias a los estados muestran la posible expansion del universo
fiscalizable de la ASF
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Fuente: Adaptado del Centro de Estudios para las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados de México (2015), “Nota informativa
sobre el gasto subnacional”, enero, www.cefp.gob.mx/publicaciones/nota/2015/enero/notacefp0032015.pdf (consultado el 7 de julio de
2016).

La ampliacion del mandato de la ASF se suma a la complejidad de las auditorias
dentro del SNF en si. En entrevistas con la OCDE, las partes interesadas de los gobiernos
subnacionales expresaron preocupacion por el riesgo de duplicidad y fragmentacion; un
problema que se agrava ain mas por la aplicacion de diferentes criterios y normas de
auditoria. También aumenta considerablemente la carga de trabajo de las entidades
fiscalizadoras que tal vez no reciban los respectivos aumentos de recursos y capacidades
para cumplir con esa obligacion. Segtin datos de la ASF, en 2014 realiz6 1,173 auditorias
de transferencias federales (gasto federalizado), que cubren solo el 51% del universo
fiscalizable de entonces, excluyendo las participaciones a entidades federativas y
municipios. De éstas, poco mas de la mitad fueron efectuadas por entidades fiscalizadoras
estatales a través de auditorias coordinadas. La ampliacion del universo fiscalizable para
incluir las participaciones a entidades federativas y municipios aflade una responsabilidad
considerable y posible carga a las entidades fiscalizadoras.

Por lo tanto, para cumplir con las obligaciones que entrafa la ampliacion de mandato,
evitar la duplicidad y reducir al minimo el agotamiento por exceso de auditorias de los
auditores internos y externos al supervisar las transferencias federales, el SNF podria
pensar en corregir las deficiencias juridicas y de politica publica en el mediano y largo
plazo. Eso podria incluir aprobar leyes y politicas similares a las de otros paises (véase el
recuadro 2.8), que se conocen comunmente como enfoques de “auditoria Uinica”. La
auditoria Unica tiene por objeto optimizar la supervision simplificando las metodologias
de auditoria y adaptando los requisitos de fiscalizacion de las entidades gubernamentales
elegibles a umbrales presupuestarios establecidos previamente. Entre los paises donde se
lleva a cabo este proyecto estan Canada, Reino Unido y Estados Unidos.
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Recuadro 2.8. Reducir la duplicidad y carga de auditorias en todos los niveles de gobierno

El uso de las auditorias unicas a receptores en Canada

Los ministerios federales de Canada utilizan un enfoque de auditoria tnica mas simplificado para preparar y
realizar auditorias de sus aportaciones a los receptores [de transferencias]. En concreto, la auditoria a receptores
es una evaluacion independiente para brindar certeza sobre el cumplimiento de un receptor con un acuerdo de
financiamiento. El alcance de una auditoria de este tipo puede tratar alguno o todos los aspectos financieros o no
financieros de los acuerdos de financiamiento. Una auditoria a receptores implica revisar y posiblemente
comprobar que se cumple con un acuerdo de financiamiento y puede incluir:

e  revisar las tareas efectuadas por el receptor en la realizacion de su actividad, iniciativa o proyecto;
e  comprobar la validez de los informes presentados;

e  evaluar los controles internos relacionados con el acuerdo de financiamiento;

e  revisar la elegibilidad de los gastos en que incurri6 el receptor,

e  confirmar que se logran los objetivos de resultados definidos en el acuerdo de financiamiento.

El Consejo del Tesoro de Canada ha hecho hincapié en las ventajas de la auditoria tnica a receptores desde
la década de 1980, es decir, que éstas ayudarian a eliminar la duplicidad de los esfuerzos de auditoria asi como a
esclarecer los procedimientos de auditoria de las transferencias federales a los gobiernos provinciales. Sin
embargo, no fue sino hasta 2008, que el Auditor Superior de Canada inst6 al gobierno a implementar un proceso
de auditoria tinica para los receptores de pagos de transferencias de los programas federales con la “Directiva
2008 sobre Pagos de Transferencias”. En 2010, el concepto se consolido con las Directrices para auditorias de
beneficiarios conforme a la politica de pagos de transferencias y la Directiva sobre Pagos de Transferencias.
Las Directrices definen la auditoria nica a receptores como "un enfoque coordinado para auditar a los
receptores mediante el cual un auditor que representa a algunos o a todos los donantes hace una auditoria
unica a un destinatario comiun para verificar el cumplimiento de los términos y condiciones de algunos o
de todos los acuerdos de financiamiento con ese receptor especifico”.

A fin de coordinar las auditorias Unicas a receptores, las Directrices indican que los funcionarios de los
ministerios deben evaluar cuantos y qué parte de los acuerdos de financiamiento con alguno de los receptores
debe auditarse basandose en una evaluacion de riesgo.

Por otra parte, las Directrices sugieren hacer una evaluacion de los costos/beneficios de coordinar una
auditoria tnica a receptores, dentro y entre los ministerios, teniendo en cuenta, por ejemplo: el efecto sobre las
operaciones de los receptores, los problemas de privacidad respecto a compartir informes y los elementos en los
acuerdos de financiamiento para auditorias conjuntas.

A raiz de esa evaluacion, un ministerio podria promover las ventajas de una auditoria tinica a receptores y
pedirle al receptor que indique con qué otros programas o ministerios asociados esta tratando. Con el acuerdo
receptor, el ministerio entonces se comunica con los otros ministerios o programas y sugiere la posibilidad de
una auditoria Uinica a receptores. El Centro de Conocimientos del ministerio para los pagos de transferencias, en
caso de existir, puede ayudar a facilitar y coordinar este tipo de auditorias.
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Recuadro 2.8. Reducir la duplicidad y carga de auditorias en todos los niveles de gobierno (cont.)
Utilizacion en Estados Unidos de las auditorias inicas en los gobiernos estatales y locales

En Estados Unidos, la Ley de Auditoria Unica de 1984 estipul6 requisitos para las auditorias de gobiernos
estatales, locales y de tribus indigenas que administren programas federales de asistencia financiera. En 1985, la
Oficina de Gestion y Presupuesto (OMB) expidié la Circular A-128 de la OMB, “Auditorias de gobiernos
estatales y locales”, para proporcionar una guia de aplicacion. En 1990, la OMB amplié administrativamente el
proceso de auditoria inica a las organizaciones sin fines de lucro al expedir la Circular A-133 de la OMB,
“Auditorias de las instituciones de educacion superior y otras organizaciones sin fines de lucro." En 1996, se
enmendo la Ley de Auditoria Unica para ampliar el requisito de auditoria obligatoria a las organizaciones sin
fines de lucro.

La auditoria unica en Estados Unidos combina las auditorias de estados financieros con las auditorias de
cumplimiento. A todas las entidades no federales que gasten 500,000 USD o mas de subvenciones federales en
un afio (300,000 USD para el afio fiscal que termina en o antes del 30 de diciembre de 2003) se les exige obtener
una auditoria anual en virtud de las Modificaciones de 1996 de la Ley de Auditoria Unica, Circular A-133 de la
OMB, la Circular de la OMB Suplemento del Cumplimiento y Normas de Auditoria Gubernamental. Se prevé
que una auditoria Ginica proporcione una auditoria a un costo razonable a las entidades no federales en que se
lleva a cabo una auditoria en lugar de multiples auditorias de los diferentes programas. Eso elimina la duplicidad
y superposicion de auditorias al sustituir multiples auditorias de subsidios con una auditoria financiera y de
cumplimiento Gnica de una entidad, que cubra todos los fondos del receptor y se centre en la contabilidad y los
controles administrativos internos. La auditoria Ginica debe presentarse ante el Centro Federal de Intercambio de
Informacion sobre Auditoria.

Antes de la auditoria unica, los costos administrativos y de fiscalizacion eran considerablemente mayores
porque muchas entidades recibian subvenciones de distintos organismos federales y, por consiguiente, estaban
sujetas a varias auditorias. La auditoria tinica vino a simplificar esa superposicion al abarcar todos los fondos de
los beneficiarios y centrarse en la contabilidad y los controles administrativos internos. La creacion de la
auditoria unica también tiene los siguientes objetivos:

e  mejorar la gestion financiera de los gobiernos estatales y locales que reciban fondos federales;

e  uniformar las solicitudes para auditorias de la ayuda financiera federal proporcionada a los gobiernos
estatales y locales;

e  promover la utilizacion eficaz y eficiente de los recursos de auditoria;

e  asegurar que los ministerios y organismos federales, en la medida que sea factible, confien y utilicen
el trabajo de auditoria realizado en virtud de la Ley,

Las evaluaciones de la GAO de las propuestas de auditorias unicas revelan una mayor eficiencia, aunque con
la necesidad continua de asegurar que la calidad de las propuestas sea alta.

Informes financieros de uso general de Nueva Zelanda

La mayoria de las entidades publicas estan obligadas formalmente a producir informes financieros de uso
general que puedan adaptarse para proporcionar informacion sobre los resultados, la situacion y el cumplimiento
financiero.

El requisito para hacer esto puede estar establecido en la legislacion, los documentos constitutivos (como
escritura fiduciaria), la entidad de la cual se depende o el ministerio responsable.
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Recuadro 2.8. Reducir la duplicidad y carga de auditorias en todos los niveles de gobierno (cont.)

Los informes financieros de uso general estan disefiados para proporcionar informacion financiera, y cuando sea
necesario, informacion sobre resultados, a multiples usuarios. Para que la informacion sea pertinente, debe
satisfacer las necesidades de los usuarios en cuanto a rendicion de cuentas y toma de decisiones, o ambas. Los
informes deben cumplir con directrices establecidas de antemano para las normas y estructura contable.

Los informes financieros de uso general incluyen informacion financiera y sobre resultados

Resultados financieros
Situacion financiera
Cambios en patrimonio neto
Flujos de efectivo

Informacién financiera ===

Informes financieros
de uso general —

Informacién sobre

Funcionamiento
resultados

operativo y de servicios

El informe annual de una entidad incluye informes financieros de uso general
y otra informacion proporcionada por la entidad, tales como un panorama por
aquellos encargados de la gobernanza.

Fuente: Gobierno de Nueva Zelanda (2016), “Part 1: Financial reporting in the public sector and why it matters”, Contralor y
Auditor General de Nueva Zelanda, 24 de febrero, www.oag.govt.nz/2016/financial-reporting/partl.htm?searchterm=
pur poseJrrenorts.

Fuente: Gobierno de Canada (2015), “Policy on Transfer Payments”, www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=13525;
Directive on Transfer Payments: www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=14208; Gobierno de Canada (2010), “Guideline on
Recipient Audits Under the Policy on Transfer Payments and the Directive on Transfer Payments”, www.tbs-
sct.ge.ca/pol/doc-eng.aspx?id=19061#fn18; OMB (n.d.), “Office of Federal Financial Management Single Audit”, sitio web,
www.whitehouse.gov/omb/financial_fin_single audit (consultado el 18 semptiembre de 2016): Oficina de Contabilidad
Gubernamental (1996), “Single Audit Refinements Can Improve Usefulness”, GAO/T-AIMD-96-77, marzo; OMB (2015),
“Circular A-133 Compliance Supplement 2015”, www.whitehouse.gov/omb/circulars/al33_compliance_supplement 2015;
Gobierno de Nueva Zelanda (2016), “Part 1: Financial reporting in the public sector and why it matters”, Contralor y Auditor
General de Nueva Zelanda, 24 de febrero, www.oag.govt.nz/2016/financial-
reporting/partl.htm?searchterm=purposetreports.
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Se recomienda un ritmo de reforma moderado (es decir, de mediano a largo plazo) ya
que hay inquietudes sobre la abilidad de los gobiernos e instituciones subnacionales para
aceptar el enfoque y la metodologia de auditoria inica. De hecho, como se sefald antes,
la capacidad de fiscalizacion en los estados y municipios estd muy dispersa; y en la
actualidad no todos estarian preparados para aplicar las normas de contabilidad y
auditoria necesarias relacionadas con esas auditorias. Esto, aunado a la necesidad de
fortalecer la independencia de las entidades fiscalizadoras en algunos estados, podria
sugerir que la aplicacion de un enfoque de auditoria tnica primero se ponga a prueba, y
que se impongan ciertas condiciones de elegibilidad. Esto ltimo podria vincularse con
las iniciativas actuales del SNF; es decir, garantia previa o certificacion de la
homologacion juridica adecuada, aplicacion satisfactoria de las politicas de control
interno, altos niveles de profesionalizacion y demas. Un grupo de trabajo sobre el tema,
del SNF, podria proporcionar las certificaciones y confirmaciones de la elegibilidad de
auditoria tinica.

Eliminar los principales obstaculos para implementar las iniciativas del SNF para
una mayor rendicion de cuentas

EIl SNF podria mejorar su estructura de gobernanza para aumentar su eficacia,
alinear mejor los objetivos estratégicos y atender las dreas de necesidad, sobre
todo en los municipios.

Se podrian reforzar los mecanismos dentro del mismo SNF para obtener un mayor
cumplimiento de los miembros y apoyar una implementacion mas eficaz de las
iniciativas, sobre todo a nivel subnacional. E1 SNF actia como una herramienta para la
coordinacion vertical (entre los niveles de gobierno) y la horizontal (entre los auditores
internos y externos). Varios instrumentos de coordinacion preexistentes se aglomeraron
bajo el SNF, entre ellos la ASOFIS y la CPCE-F. Tanto la CPCE-F como la ASOFIS
estan integradas por redes menores segun las regiones geograficas.

Ademas, el SNF mantiene un Comité Rector y diversos grupos de trabajo que
facilitan la coordinacion horizontal y vertical en todos los gobiernos y entidades. Como se
sintetiza en la grafica 2.4, los grupos de trabajo incluyen a representantes del poder
ejecutivo (SFP), la ASF y de los estados. Esos grupos trabajan en iniciativas especificas y
proyectos conjuntos. Varios paises miembros y asociados de la OCDE tienen mecanismos
de coordinacion similares, entre ellos Brasil, Canada y Estados Unidos, que pueden ser
ilustrativos (véanse ejemplos detallados de los paises en el Anexo 2.A1).
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Grafica 2.4. Grupos de Trabajo del Sistema Nacional de Fiscalizacién a septiembre de 2016

Comité Rector

+ Organo supremo del SNF que funge como enlace con el SNA y coordina a los demés Grupos de
Trabajo del SNF, apoya la aplicacion de las Normas Profesionales de Auditoria del SNF.

( R

Grupo de Trabajo sobre Normas Profesionales de Auditoria

+ Apoya la aplicacion de las Normas Profesionales de Auditoria del SNF

Grupo de Trabajo Juridico Consultivo

+ Formula y recibe propuestas con relacion con SNA.

Grupo de Trabajo sobre Control Interno
G J

+ Homologa el marco legal de control interno en todos los niveles de gobierno, asegura la
evaluacion de los controles internos de las entidades de auditoria; identifica los cambios juridicos
necesarios para fortalecer los érganos internos de control del poder Ejecutivo.

Grupo de Trabajo sobre Contabilidad Gubernamental

+ Apoya la aplicacion de la Ley General de Contabilidad Gubernamental y otras medidas adoptadas
por el Consejo Nacional de Armonizacion Contable; establece las condiciones para vincular la
auditoria con las entidades auditadas; apoya a los municipios en asuntos de contabilidad publica.

4 )
Grupo de Trabajo sobre Participacion Social en la Vigilancia del Gasto
Pdblico

. J
+ Disefia una estrategia para que las entidades de auditoria den seguimiento a su supervision de

las entidades que se benefician de fondos y programas sociales; elaborar recomendaciones para
fortalecer el funcionamiento eficaz de las instancias de participacion social.

Participantes en cada grupo de trabajo:
e ™

La ASF y la SFP, incluso el Auditor Superior y el Secretario de
la Funcion Publica presiden el Comité, y siete miembros
rotatorios
J
e )
La ASF y la SFP (un representante de cada una) y cinco
L miembros rotatorios de la CPCE-F y ASOFIS )

Fuente: Adaptado de la ASF (2015), Bases Operativas para el Funcionamiento del SNF, publicadas el 22 de julio de

2015, www.snf.org.mx/bases-operativas-para-el-funcionamiento-del-snf-1.aspx.

Podrian hacerse algunas mejoras en la estructura de gobernanza y en las actividades
del SNF para que sea un mecanismo de coordinacion mas eficaz y se corrijan las
deficiencias de aplicacion. En concreto, eso podria incluir optimizar la alineacion
estratégica entre las principales instancias (como se analiza en el capitulo 1), ademas de
mejorar los siguientes aspectos:
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e Recursos especiales: El Comité Rector podria considerar una Secretaria Técnica
permanente para vigilar el progreso del plan estratégico y apoyar el trabajo de los
distintos grupos de trabajo y subredes del SNF (es decir, CPCE-F y ASOFIS). Por
ejemplo, ATRICON de Brasil cuenta con recursos de ese tipo para apoyar a la direccion
(véase el Anexo 2.Al).

e  Mayor participacion de los municipios y otros poderes del gobierno donde estin
las mayores vulnerabilidades: La direccion del SNF podria considerar en ampliar el
nimero de miembros del Comité Rector para incluir, al menos en calidad de
observadores, a representantes de los municipios y de otros poderes gubernamentales
que actualmente tienen una representacion insuficiente (es decir, contralores de los
poderes ejecutivo y judicial, asi como empresas de propiedad estatal) Eso ayudaria a
aumentar la aceptacion de un colectivo fundamental, y a atender un area de gran
prioridad desatendida en gran parte por el SNF. Del mismo modo, la direccion del SNF
podria pensar en ampliar el tamafio y representatividad del numero de miembros en los
grupos de trabajo. Aumentar el tamano de los diversos grupos del SNF, sobre todo al
incrementar el nimero de gobiernos subnacionales podria ser provechoso en cuanto a
obtener una mayor aceptacion de las politicas y facilitar la aplicacion de las iniciativas
aprobadas. También seria fundamental para reflejar una mayor diversidad de opiniones
en los grupos a fin de identificar cualquier deficiencia juridica o de capacidad inicial
que deba tomarse en cuenta en el disefio de las politicas y planes de ejecucion.

e Difusion mas amplia a los colectivos pertinentes: El SNF podria recurrir a otros
colectivos y establecer relaciones formales con ellos, ya sea como miembros del SNF,
observadores o grupos de trabajo mixtos. Por ejemplo, el Consejo de Auditores
Legislativos de Canada se reune con los comités de la cuenta publica, un colectivo
fundamental para las entidades fiscalizadoras, considerando la importancia del indice de
aceptacion por parte del Congreso del trabajo de auditoria en la cadena de rendicion de
cuentas. Otra parte interesada podria incluir a las asociaciones profesionales de
auditores y las comisiones del Senado.

e Aprovechar las herramientas de coordinacion adicionales para la gobernanza
multinivel: En México existen otros mecanismos para facilitar la coordinacion entre las
instancias con metas y objetivos comunes. Por ejemplo, la Conferencia Nacional de
Gobernadores (CONAGO) y la Conferencia Nacional de Municipios de México
(CONAMM) son importantes para apoyar la aplicacion de las reformas para combatir la
corrupcion en los niveles estatales y locales; y su colaboracion con el SNF podria
ayudar con la aplicacion de las reformas y a fomentar la aceptacion entre los altos
mandos politicos, ya que entre sus miembros estan los altos mandos de instituciones
subnacionales.

e Mayor monitoreo y notificacion de resultados: Podria reforzarse el caracter
vinculante de los acuerdos entre los miembros (es decir, las bases, convenios y
acuerdos) al incluir objetivos especificos en materia de productos y resultados, y un
monitoreo transparente y notificacion al Comité Rector y al Congreso mas
transparentes. Por ejemplo, el monitoreo podria incluir sistemas de puntuacion e
indicadores comparativos.

e Aumentar la frecuencia de las reuniones: Compartir los resultados es una actividad
que se realiza una vez al afio en las reuniones plenarias. Los grupos de trabajo emplean
herramientas virtuales para hacer el trabajo conjunto, pero las reuniones mas frecuentes
podrian incentivar un progreso mas rapido (por ¢j., por lo menos semestrales).
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Las legislaturas estatales y el SNF podrian incrementar los recursos
presupuestarios y corregir las deficiencias de capacidad para ayudar a las EFL
a cumplir con sus mandatos y moderar el riesgo de desigualdades entre las
regiones y los niveles de gobierno.

Los miembros del SNF enfrentan deficiencias de capacidad y recursos que pueden
socavar aun mas la aplicacién y, en ultima instancia, la eficacia de sus iniciativas. Esas
deficiencias surgen en forma natural con la descentralizacion y delegacion de funciones.
Meéxico enfrentd un problema que comparten muchos otros paises miembros y asociados
de la OCDE: ;se requiere capacidad a nivel subnacional antes de descentralizar funciones
de los niveles superiores a los inferiores del gobierno? o ;la gobernanza es un ejercicio de
“aprender con la practica” en el que los gobiernos subnacionales adquieren capacidad una
vez que enfrentan la responsabilidad de cumplir con funciones especificas? (Charbit y
Michalun, 2009). El segundo enfoque de aprender con la practica ha sido el caso en
muchos estados de México. No obstante, la capacidad no es inherente, y exige una
inversion de tiempo y recursos para desarrollarse.

Las EFL que no prioricen la capacitacion ni la profesionalizacién pueden caer en un
circulo vicioso, marcado por la “fuga de cerebros”, un desempefio deficiente y, por
consiguiente, dificultades constantes para captar recursos o atraer talento. Es mas, las
dificultades entre los estados en cuanto a capacidades y recursos pueden hacer que la
calidad y los productos varien entre los estados, y que las divergencias aumenten con el
tiempo. La capacidad es, en parte, una funcion del tiempo que los empleados permanecen
en una organizacion, asumiendo que las instituciones con menos rotaciéon de personal
tienen mas conocimientos técnicos e institucionales, mejor resoluciéon de problemas,
mayor eficiencia y pertinencia temporal, y demas. Para ilustrar los problemas de
capacidad en las EFL, la grafica 2.5 muestra el promedio de afos de empleo en cada
entidad fiscalizadora en 2012.

Como se muestra en la grafica 2.5, el promedio de afios de empleo varia mucho de un
estado a otro, de menos de 2 afios en Aguascalientes a mas de 15 en Baja California Sur.
Sin embargo, en todos los estados, el promedio de afios de empleo es poco mas de siete
afios. El indice de rotacion de personal es otro indicador que generalmente se utiliza para
evaluar la capacidad, proporciona informacion sobre la habilidad de una institucion para
retener la experiencia y el conocimiento institucionales a lo largo del tiempo. Aunque
cierta rotacion es normal, e incluso positiva para la organizacion (es decir, signo de que se
adaptan los recursos humanos a las cambiantes necesidades de la organizacion), también
puede indicar dificultades para retener personal calificado y mantener la memoria y el
conocimiento institucionales. La rotacion de personal alta también puede amenazar la
independencia y objetividad si es indicativa de poca seguridad laboral. Los niveles de
rotacion varian mucho (desde 0 a mas de 30 en Sinaloa).
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Grafica 2.5. El promedio de afios de empleo y el indice de rotacién de personal en las Entidades de
Fiscalizacion Superior Locales sefialan deficiencias de capacidad en algunos estados mexicanos
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Nota: Esta grafica no incluye datos de Chihuahua, Michoacan, Morelos, Oaxaca o Tamaulipas.

El indice de rotacion de personal se calculd restando el numero de empleados que dejan la organizacion al nimero de los que se
incorporan a la organizacion dentro del mismo periodo. Esta cifra se divide entre el nimero promedio de empleados totales y se
multiplica por 100.

Fuente: Adaptado de ASOFIS (2016), Antecedentes, base de datos, www.asofis-basededatos.org.mx/.

Los problemas de capacidad pueden surgir cuando coinciden una deficiencia de
capacidad y una juridica, sobre todo si hay incoherencia entre la asignacion de tareas y la
provision de niveles adecuados de recursos para llevarlas a cabo. Si a las EFL se les
encomiendan ciertas responsabilidades, entonces necesitan los medios para asumirlas, ya
sea desde un aumento de presupuesto, recursos procedentes de los niveles superiores del
gobierno y habilidad para generar recursos por su cuenta o una combinacion de todos
estos factores. En la grafica 2.6 se ilustran los presupuestos de las EFL con respecto a la
poblacion y los gastos del estado, como una forma de comparar los recursos a nivel
subnacional. En general, en todos los estados, las EFL no tienen suficientes recursos y sus
presupuestos son bajos con respecto al enorme campo de gastos estatales que se prevé
deben auditar. Por otra parte, existe una gran variacion entre las EFL en cuanto a sus
recursos, que van desde .01% a 0.5% de los gastos del estado (véase la grafica 2.6).
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Grafica 2.6. El presupuesto de las EFL por entidad federativa y como porcentaje de los gastos del estado hace
evidente las limitaciones de recursos
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Fuente: Datos demograficos basados en proyecciones del CONAPO, www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Proyecciones Datos; Datos
del presupuesto de la EFS proporcionados a la OCDE por la ASF, recabados a través del cuestionario del SNF; Datos de
gastos estatales de la base de datos del INEGI sobre finanzas ptblicas estatales y municipales, www3.inegi.org.mx/sistemas/tabuladosba
sicos/tabtema.aspx?s=est&c=27565.

El porcentaje de personal total en las EFL que son auditores ilustra ain mas los
recursos disponibles para emprender las responsabilidades de fiscalizacion. En toda
organizacion se necesita personal de apoyo (por €j., administrativo, recursos humanos y
tecnologias de la informacion); sin embargo, una comparacion entre los estados revela
enormes diferencias de poco menos de 50% en Guerrero y el Estado de México a casi
90% en Colima (véase la grafica 2.7). Lo que también posiblemente indica el grado en
que ciertas instituciones contratan externamente trabajo de auditoria primordial.
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Grafica 2.7. El porcentaje de personal total en las EFL que son auditores sefiala posibles deficiencias de
recursos en algunos estados mexicanos
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Fuente: Adaptado de ASOFIS (2016), Antecedentes, base de datos, www.asofis-basededatos.org.mx.

Corregir las deficiencias de recursos y capacidad es una prioridad urgente para el
SNF, y eso exige aumentar proporcionalmente los esfuerzos actuales. En concreto, el
SNF necesitaria:

e aumentar los recursos de las EFL, incluso los subsidios que se les otorgan para
auditorias delegadas, y con la idea de igualar el financiamiento y los recursos en todos
los estados;

e  contratar mas auditores con sueldos mas competitivos;

e profesionalizar la funciéon de auditoria, asegurar plazas permanentes y garantizar la
seguridad en el empleo, asi como la independencia del trabajo (véase la siguiente
seccion);

e aumentar proporcionalmente las iniciativas de capacitacion, auspiciado por el Grupo de
Trabajo sobre Profesionalizacion del SNF, para aumentar la capacidad interna,

e formular iniciativas para aumentar la movilidad de los auditores entre las EFSL con la
idea de promover el intercambio de conocimientos y las buenas practicas.

El SNF podria consolidar el servicio profesional de carrera para auditores y
crear politicas adecuadas de gestion de recursos humanos en las entidades
fiscalizadoras que ayuden a garantizar la independencia y aplicacion eficaz de
las iniciativas del SNF.

El SNF puede impulsar mas a los gobiernos subnacionales para que actien y
fortalezcan los mecanismos de coordinacion a fin de que promuevan y apoyen
actividades; pero la principal carga de la puesta en marcha sigue estando, no obstante, en

EL SISTEMA NACIONAL DE FISCALIZACION DE MEXICO : FORTALECIENDO LA RENDICION DE CUENTAS PARA EL BUEN GOBIERNO © OCDE 2017


http://www.asofis-basededatos.org.mx/

2. ASPECTOS NACIONALES Y SUBNACIONALES DE LA AUDITORIA EN MEXICO - 81

manos de las instituciones subnacionales. Por lo tanto, la aplicacion de las iniciativas y
prioridades del SNF puede estropearse por deficiencias de capacidad graves dentro del
sistema. Esas deficiencias, presentes sobre todo en los niveles subnacionales, son la falta
de capital humano, conocimientos y recursos financieros. Hasta las instituciones y
directivos mejor intencionados pueden quedarse cortos en cuanto a cumplir con las
expectativas de las reformas si no se cuenta con los recursos necesarios.

La eficiencia de las entidades fiscalizadoras radica en gran parte en la calidad de su
capital humano. Las auditorias exigen altos niveles de competencia técnica (a saber,
contabilidad, gestion financiera y metodologias de auditoria) asi como conocimientos en
sectores especificos de politica publica (por ¢j., educacion, medio ambiente, salud y
economia). Por lo tanto, los auditores publicos deben especializarse, pero también
desarrollar y mejorar continuamente sus habilidades, conocimientos y métodos de trabajo.
El proceso de creacion de capacidades es un elemento fundamental para mejorar el
trabajo de las EFS, y una prioridad para la INTOSAI que trata esos temas a través de un
comité especifico (Comité de Creacion de Capacidades). Como se explica en el capitulo
1, la guia de INTOSALI identifica tres aspectos del creacion de capacidades para una EFS:
capacidad profesional en materia de auditoria, capacidad de organizacion y capacidad
para relacionarse con el ambiente externo (INTOSAIL 2007b).

La profesionalizacion de la auditoria publica en México sigue siendo un desafio
continuo y uno de los principales obstaculos para fortalecer las funciones de auditoria y
aplicar eficazmente las iniciativas del SNF. Varios factores contribuyen a esto. En primer
lugar, como se sefiala antes en este capitulo, las reformas nacionales para estandarizar el
mandato y labor de las instituciones de auditoria externa en los estados ocurrieron hace
muy poco tiempo; y, por lo tanto, la profesionalizacion de los auditores en esas
instituciones sigue siendo un proceso continuo. De modo similar, la legislacion analoga
para auditores internos en los niveles subnacionales de gobierno también puede ser
relativamente nueva; sin embargo, eso puede variar por estado, ya que los congresos
estatales son los responsables de dicha legislacion.

En segundo lugar, los altos niveles de rotacion de los auditores publicos, sobre todo
en el ambito subnacional pero también federal, dificultan ain mas los trabajos de
profesionalizacion. Hasta 2014, cuando México aprobo una reforma constitucional, a los
presidentes municipales no se les permitia reelegirse inmediatamente después de su
mandato de tres afios. Normalmente, eso no seria un obsticulo para fortalecer las
capacidades si no fuera por la practica comun en México de que los nuevos presidentes
municipales destituyen a funcionarios en ejercicio, incluidos los auditores, y contratan
nuevo personal. Esta practica, cuya frecuencia varia en los estados y municipios, se debe
en parte a una cultura de lealtad y afiliacion politica en el pais. En ultima instancia, eso
dificulta crear un cuadro basico de auditores profesionales que se contraten y promuevan
por sus méritos, con seguridad laboral y oportunidades de desarrollo y aprendizaje
continuos. Para los auditores internos en el poder Ejecutivo, la ampliacion del régimen de
servicio civil (Servicio Profesional de Carrera) sigue en curso. Ademas, incluso para los
auditores externos, hay una tendencia similar a nivel estatal, ya que la Constitucion
(Articulo 116) prescribe que los gobernadores no pueden ser reelegidos después de su
mandato de seis afios. De nuevo, aunque esto varia por estado, la tendencia ha sido que
los mandos recién elegidos sustituyen a los auditores publicos en sus cargos, sobre todo si
hay un cambio de partido politico en el poder.

Por consiguiente, la generacion de conocimiento institucional es ciclica y los recursos
invertidos en capacitacion / creacion de capacidades pueden ser costos no recuperables
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después de una eleccion. El SNF tiene un Grupo de Trabajo sobre Normas Profesionales
de Auditoria (véase el recuadro 2.9), que ha creado normas que concuerdan con las de la
INTOSAL el Instituto de Auditores Internos y la Federacion Internacional de Contadores
(IFAC); y se le ha encomendado la tarea de homologar las normas en todo el sistema.
Estas se promueven mediante trabajos de creacion de capacidades, como cursos de
capacitacion y certificaciones.

Recuadro 2.9. Grupo de Trabajo del SNF sobre Normas Profesionales de Auditoria

Al Grupo de Trabajo del SNF sobre Normas Profesionales de Auditoria se le encomend¢ la tarea de definir
las normas profesionales para los auditores publicos en todos los niveles de gobierno. Las normas, que se
publicaron en 2014, son exhaustivas y abarcan temas como: objetivos y responsabilidades institucionales;
criterios para garantizar la independencia; ética y codigo de conducta; tipologias, metodologias y aseguramiento
de la calidad de las auditorias; creacion de capacidades, coordinaciéon interinstitucional e intercambio de
informacion; directrices para la contratacion externa, y transparencia y comunicaciones.

Se establecieron normas mas especificas para las auditorias financieras, de desempefio y de cumplimiento;
que detallan el alcance y los elementos concretos que deben incluirse; pruebas, documentacion, gestion de
riesgos, formatos para la publicacion de resultados, y el seguimiento de las conclusiones y recomendaciones de
la auditoria.

Fuente: SNF (2014), “Normas Profesionales de Auditoria del Sistema Nacional de Fiscalizacion”, Publicaciones del SNF,
www.snf.org.mx/normas-profesionales-1.aspx.

Ademas, el gobierno federal planea apoyar el proceso de creacion de capacidadesde
las EFL al asignar recursos especificos para mejorar y homologar la contabilidad
gubernamental. En particular, el Articulo 41 del Anteproyecto de Ley del Presupuesto
para el Ejercicio Fiscal 2016 asigna recursos especificos para la capacitacion y
profesionalizacion de las unidades administrativas responsables de la contabilidad
gubernamental, asi como para modernizar las tecnologias de la informacion y
comunicacion. Este esfuerzo ayudara a lograr la homologacion contable en los tres
ordenes de gobierno, de conformidad con la Ley General de Contabilidad Gubernamental.

Sin embargo, el SNF enfrenta una batalla cuesta arriba en el sentido de que los
resultados de esos esfuerzos pueden verse socavados cada pocos afios con la rotacion de
gobernador o presidente municipal. Por lo tanto, aunque los trabajos de creacion
decapacidades valen la pena y deberian mantenerse y aumentarse proporcionalmente, el
Grupo de Trabajo del SNF sobre Normas Profesionales de Auditoria también deberia
considerar seriamente apoyar la aplicacion de una politica adecuada de gestion de
recursos humanos (GRH), que forme una plantilla mas permanente y competente de
auditores publicos. Eso implicaria nuevo trabajo (como directrices, herramientas y cursos
de capacitacion especificos) sobre las practicas de GRH de las instituciones de auditoria
interna y externa, centrarse en la contratacion y promocion por méritos, la evaluacion del
desempefio y la creacion de capacidades.
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Los miembros del SNF podrian corregir la “deficiencia de aplicacion”
relacionada con las actividades de control interno y gestion de riesgos al hacer
auditorias y evaluaciones que fomenten la responsabilidad, rendicion de
cuentas y adquisicion de habilidades entre los directivos del sector publico a
cargo de esas funciones.

Las practicas de control interno y gestion de riesgos son funciones integrales para
fomentar la rendicion de cuentas. Los directivos en todos los niveles de las instituciones
son responsables de las decisiones y medidas que tomen para cumplir con los objetivos de
la institucion que dirigen, y se les pueden exigir explicaciones al respecto. El control
administrativo y la rendicion de cuentas implican la responsabilidad de una gestion
operativa y financiera acertada. Para los directivos de las entidades del poder Ejecutivo,
eso incluye la responsabilidad de disefiar y ejecutar los sistemas de control interno y las
funciones de gestion de riesgos; asi como presentar informes de los resultados de esos
esfuerzos. Esto ultimo puede verse como un principio democratico al relacionarse
directamente con fortalecer la transparencia de las acciones y politicas del gobierno.

El hecho de que la ASF y la SFP utilicen distintos marcos para el control interno y la
gestion de riesgos puede ser problematico en si mismo, como se ha sefialado antes; sin
embargo, en las entidades del sector publico mexicano existe una deficiencia de
aplicacion, independientemente del marco que utilicen. Esa deficiencia es la necesidad de
mayor integracion de las practicas de control interno y gestion de riesgos en las
actividadescotidianas de las entidades gubernamentales en México, conforme a las
normas y directrices internacionales como la Organizacion Internacional de
Normalizacion (ISO) 3100; el Marco Integrado de la Gestion de Riesgos Empresariales,
de COSO; y el Libro Naranja sobre la Gestion de Riesgos, del Departamento del Tesoro
del Gobierno Britanico. En las entidades gubernamentales en México, al control interno y
la gestion de riesgos se les considera “segun las necesidades”, en vez de integrarlos en los
objetivos de la institucion y en las operaciones cotidianas. En general, la integracion del
control interno y la gestion de riesgos en los procesos de planeacion estratégica y
operativa se hace principalmente en forma nominal como parte de un ejercicio
metodologico.

La SFP y la ASF han hecho revisiones y creado herramientas en un esfuerzo por
mejorar la aplicacion de los procesos de control interno y gestion de riesgos, y de
procedimientos en los organismos del poder Ejecutivo. La SFP, como funciéon de
auditoria interna y “tercera linea de defensa”, es responsable de evaluar la eficiencia y
eficacia de los planes actuales, brindar certeza sobre la madurez del sistema de control
interno, el grado de integracion y la calidad de la aplicacion. La SFP propone acciones
para mejorar la capacidad de la administracion publica para realizar esas actividades. Es
mas, la Guia Administrativa de la SFP para la Implementacion del Sistema de Control
Interno contempla un ejercicio de autoevaluacion anual (véase Articulo 3, Titulo 2,
Capitulo IV) de los acuerdos de control interno en las entidades federales para evaluar el
grado de aplicacion de los distintos componentes, e¢ identificar las debilidades y
oportunidades para medidas correctivas.

Los o¢rganos internos de control (OIC) de la SFP son responsables de revisar las
respuestas a las autoevaluaciones y la documentacion justificativa. En un sentido, los OIC
desempefian el papel de una funcién de auditoria interna, al brindar certeza a los
directivos sobre la calidad de los procesos de control interno. Todo el proceso es
respaldado por un conjunto de herramientas de criterios analiticos (Criterios para la
Evaluacion del Organo Interno de Control al Informe Anual del Estado que Guarda el
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Sistema de Control Interno Institucional). Esos informes también pueden ofrecer mas
certeza a los auditores externos sobre la eficacia del departamento de auditoria interna
como un control a nivel de la entidad.

Ademas de los trabajos de la SFP y los OIC para mejorar la aplicacion de las
funciones de control interno y gestion de riesgos, la ASF publicd sus propios modelos
integrales de autoevaluacion basados en el Marco Integrado de Control Interno, de
COSO, y las lecciones aprendidas de sus estudios, incluso los antes mencionado
(Estudios Num. 1172 y Num. 1198). Estos incluyen un Modelo de Evaluacion del Control
Interno en la Administracion Publica Municipal (Estudio Num. 1212, febrero 2015) y un
Modelo de Evaluacion del Control Interno en la Administracion Publica Central,
publicado en abril de 2015. Las autoevaluaciones tanto de la ASF como de la SFP estan
previstas para aplicarse dentro y entre los distintos niveles de gobierno.

Una dificultad importante es asegurar que los directivos en el poder Ejecutivo
entiendan plenamente la necesidad, y tengan el firme compromiso de integrar las
funciones de control interno en toda la organizacion. Para tal efecto, el SNF podria
explorar ain mas los beneficios, oportunidades y limitaciones para vincular la aplicacién
e integracion del sistema de control interno, incluso la funcion de gestion de riesgos, con
la ejecucion del presupuesto y la erogacion de recursos fiscales. Eso podria permitir a los
directivos utilizar la madurez de los componentes de control interno como un indicador
de desempeiio y seguridad de que la entidad trabaja para mejorar la integridad, gestionar
los riesgos y resguardar los recursos fiscales para fortalecer la rendicion de cuentas y la
gobernanza.

Las auditorias externas y las autoevaluaciones indican avances en la aplicacion de las
normas de control interno existentes; sin embargo, la alineacién completa es inconsistente
en todo el gobierno. Por ejemplo, la grafica 2.8 describe los resultados de las
evaluaciones de la ASF de 2012 y 2013 del grado de aplicacion de los distintos
componentes de control interno, por parte de las entidades publicas federales.
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Grafica 2.8. La aplicaciéon de los componentes de control interno en México muestra avances
pero existen areas de mejora

Entorno de control

Supervision Evaluacion de riesgos

@ Fvaluacion inicial 2012

e Evaluacion actualizada
2013
e \jve| Gptimo

Informacion
comunicacion

Actividades de control

Fuente: Adaptado del Estudio Num. 1198 de la ASF, “Continuidad a los Estudios de Control Interno y a la Difusion
del Estudio de Integridad en el Sector Publico”. Las evaluaciones actualizadas se basan en pruebas adicionales
proporcionadas por las instituciones (2013).

La linea exterior (azul claro) representa el nivel optimo de cada componente del
control interno y la gestion de riesgos. La diferencia entre esta linea y las otras refleja el
grado de desempefio inferior a lo 6ptimo al aplicar los distintos componentes. La
Contraloria General de la Republica de Peri (CGR) siguid un enfoque metodologico
similar. En 2013 y 2014, la CGR emprendié dos revisiones importantes del grado de
aplicacion del Sistema de Control Interno en todas las entidades estatales. Las revisiones
también incluyeron ejercicios de autoevaluaciones, incluso cuestionarios, basadas en
directrices practicas y metodologicas proporcionadas por la CGR. Las principales
conclusiones reflejan los problemas que enfrenta México y pueden ser ilustrativos:

e Hay una deficiencia importante entre los niveles de madurez del gobierno central en
comparacion con las instituciones regionales y locales. También hay desigualdades
entre las distintas regiones.

e El componente mas débil fue la gestion de riesgos. Al parecer muchas entidades no
comprenden la importancia de este proceso y tampoco identifican sus riesgos. Cuando
lo hacen, en muchos casos no logran poner en practica las actividades para mitigarlos.

e  Del mismo modo, a los funcionarios se les dificulta entender la importancia del control
interno como una parte integrada de la gestion diaria y como una herramienta valiosa
para lograr sus objetivos, combatir la corrupcidn, recuperar la confianza y proporcionar
mejores servicios a los ciudadanos.
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e Los organismos, 6rganos autébnomos y empresas municipales recibieron mejores
calificaciones que otras organizaciones.

e Las empresas de propiedad estatal (EPE) obtuvieron muy buena calificacion durante el
gjercicio de evaluacion. Esas entidades tienen que aplicar cddigos de gobierno
corporativo, en los que se estipula que debe haber comités de auditoria. Asimismo, los
codigos exigen que las EPE instituyan sistemas de gestion de riesgos.

Corregir la deficiencia de aplicacion serd fundamental para el SNF, en especial para la
ASF y la SFP, a fin de que el control interno y la gestion de riesgos del sector publico en
México sean eficaces. Independientemente de las normas utilizadas, no corregir esta
deficiencia amenaza la capacidad del gobierno para lograr las metas clave de las reformas
constitucionales recientes. Por otra parte, este problema repercute en multiples niveles de
gobierno, ya que los estados y municipios enfrentan los mismos desafios de implementar
sistemas para el control interno y la gestion de riesgos eficaces. Para eliminar la
deficiencia de aplicacion, las entidades del SNF pueden considerar auditorias y
evaluaciones que ayuden a fortalecer lo siguiente:

e integrar cada tarea de control interno y gestion de riesgos en los objetivos y planes
estratégicos de la institucion;

e relacionar los sistemas de retribucion (por ej., remuneracion, promocion) con el
cumplimiento de obligaciones especificas y medibles dentro de la funcion de control
interno;

e incorporar en las descripciones de cada puesto los procesos especificos de alto riesgo
(por ¢j., contratacion, nomina) y las obligaciones concretas referentes a la gestion y
responsabilidad de los controles y riesgos

e  capacitacion y campaiias de concientizacion dirigidas a estipular con claridad las tareas
y responsabilidades dentro del sistema de control interno entre el personal que trabaja a
nivel operativo (“primera linea de defensa”) y los que no tienen responsabilidad
operativa directa; y, por lo tanto, son independientes de las unidades de ejecucion
(’segunda linea de defensa")

e comunicar y notificar (por ¢j., boletines, sitio web y carteles) los casos especificos de
vulnerabilidades de control detectadas, y las medidas adoptadas para remediar la
situacion; incluso toda sancidon aplicada, asi como las valoraciones y recompensas
relacionadas con iniciativas y acciones especificas para mejorar las funciones de control
y riesgos.

En el recuadro 2.10 se proporciona informacién adicional de la perspectiva europea, a
fin de que la ASF y la SFP la tomen en cuenta para mejorar el control de la gestion de los
recursos gubernamentales en aras de fortalecer la integridad.
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Recuadro 2.10. Guia para monitorear la eficacia de los sistemas de control
interno y gestion de riesgos

La Guia para la 8. Directiva sobre el Derecho de Sociedades Europeas relativa a la Auditoria Obligatoria, de
la Federacion de Asociaciones Europeas de Gestion de Riesgos (FERMA) y la Confederacion Europea de
Institutos de Auditoria Interna (ECIIA), ofrece puntos clave para considerar la implementacion de un
sistema fiable para monitorear la eficacia de los sistemas de control interno, auditoria interna y gestion de
riesgos. Esta incluye las siguientes preguntas:

1. ;Quién vigila la idoneidad del sistema de control interno? ;Hay procesos para examinar la
idoneidad de los principales controles financieros y de otro tipo para todos los nuevos sistemas, proyectos
y actividades?

Una parte esencial de cualquier sistema de control interno eficaz es un mecanismo que proporcione
informacion sobre como funcionan los sistemas y procesos, para que puedan identificarse las deficiencias
y areas de mejora y aplicarse los cambios. En el primer caso, si hay un departamento de control interno,
éste ayudard a los directivos a establecer controles internos adecuados. La operacion de los principales
controles sera entonces sujeto de revision por la auditoria interna y externa junto con otros organismos
revisores, tanto internos como externos a la organizacion. Si no existe un departamento de control
interno, puede solicitarse orientacion a gestion de riesgos o auditoria interna.

2. ;Se han hecho preparativos para evaluar periddicamente la eficacia del marco de control de la
organizacion?

Una exigencia fundamental de muchos de los requisitos de control interno previstos en la legislacion de
toda la Unién Europea y del resto del mundo es una certificacion anual de la idoneidad y eficacia del
sistema de control interno. Esa certificacion debe probarse claramente. La revision del marco de control
sera responsabilidad del comité de auditoria que recibira informacion y garantias de la auditoria interna,
gestion de riesgos y los auditores externos.

3. (Quién evaliia a la auditoria interna?

El comité de auditoria evalaa los resultados de la funcion de auditoria interna al recibir informacion sobre
el desempefio de la misma funcion y consultar a los directores adecuados y los auditores externos.
Ademas, las funciones deben ser revisadas en forma independiente por un organismo externo, como el
Instituto de Auditores Internos (IIA), segun lo especificado en el Marco Internacional de Practicas
Profesionales, publicado por el I11A.

4. ;Coémo se priorizan las actividades de auditoria propuestas? ;La decision se relaciona con el plan de
gestion de riesgos de la organizacién y la propia evaluacion de riesgos de la auditoria interna? ;Se
cuestiona el plan de auditoria interna y el presupuesto cuando se presentan?

El trabajo de auditoria interna debe exponerse en un plan basado en riesgos que cuestione y apruebe
anualmente el comité de auditoria. Ese plan debe recibir informacion procedente del trabajo de otros
organismos revisores como la auditoria externa y gestion de riesgos, y debe contener suficiente trabajo
para que el titular de la auditoria interna sea capaz de formarse una opinion completa de la idoneidad del
proceso de gestion de riesgos operado por la organizacion. Si no existe un proceso de gestion de riesgos
formal o si el proceso es defectuoso, entonces la auditoria interna debe confiar en algin otro método de
evaluacion de las principales actividades y controles para su revision. Eso podria basarse en su propia
evaluacion de riesgos.

Fuente: FERMA-ECIIA (2014), “Guidance on the 8th EU Company Law Directive”, www.ferma.eu/about/publications/
eciia-ferma-guidance/.
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Propuestas de accion

El SNF de México goza de una estructura institucional preexistente para fortalecer la
coordinacion y colaboracion; sin embargo, podrian iniciarse esfuerzos para corregir las
“deficiencias” que puedan descarrilar las reformas a gran escala y socavar la confianza
del publico en el gobierno. Entre ésas, las principales son las deficiencias juridicas y de
politica publica que amenazan la independencia y la coherencia de la auditoria en
México. En particular, el SNF podria corregir las deficiencias juridicas y de politica
publica para aumentar la independencia de las instituciones de auditoria interna y
externa subnacionales. El SNF también podria promover un enfoque congruente en
todo el gobierno para el control interno y la gestion de riesgos al homologar los
marcos juridicos existentes y mejorar la coordinacion entre los 6rganos de auditoria
interna y externa. Ademas, de mediano a largo plazo, el SNF podria simplificar los
procedimientos de auditoria de los niveles subnacionales de gobierno para reducir al
minimo la duplicidad y ayudar a la ASF a gestionar eficazmente su mandato
ampliado para auditar las participaciones a entidades federativas y municipios.
Aprovechar el impetu en torno a esas deficiencias juridicas y de politica publica tomara
tiempo. Corregir cada una de esas deficiencias juridicas y de politica publica aumentaria
la eficacia del SNF como sistema, y proporcionaria objetivos concretos para motivar la
colaboracion entre los miembros del SNF.

Para que el SNF sea eficaz, debe tomar en cuenta los principales obstaculos para su
aplicacion y tomar medidas para superarlos. Esos obstaculos en gran parte se refieren a
las deficiencias de capacidad y de aplicacion en todos los niveles de gobierno. Algunas de
esas deficiencias estan dentro del mismo SNF, y podrian proporcionar un triunfo rapido
para empezar a solucionar algunos de los problemas mas desafiantes que enfrentan los
miembros del SNF. Por ejemplo, el SNF podria mejorar su estructura de gobernanza
para aumentar su eficacia, alinear mejor los objetivos estratégicos y atender zonas
necesitadas, sobre todo en los municipios Ademas, otras deficiencias de aplicacion se
refieren directamente a la necesidad de contar con recursos y capacidades adicionales en
el nivel subnacional. En especial, las legislaturas estatales y el SNF podrian pensar en
aumentar proporcionalmente los recursos presupuestarios y corregir las deficiencias
de capacidades en los estados donde hay mayor necesidad, para ayudar a las EFL a
cumplir con sus mandatos y moderar el riesgo de desigualdades entre las regiones y
los niveles de gobierno. El SNF también podria consolidar el servicio profesional de
carrera para auditores y crear politicas adecuadas de gestion de recursos humanos
en las entidades fiscalizadoras que ayuden a garantizar la independencia y
aplicacion eficaz de las iniciativas del SNF. Por ultimo, algunas deficiencias de
aplicacion destacan la necesidad de hacer mejoras para realizar el trabajo de fiscalizacion
en forma coherente y unificada. En el contexto mexicano, eso podria implicar que los
miembros del SNF corrijan la “deficiencia de aplicacién” relacionada con las
actividades de control interno y gestion de riesgos al hacer auditorias y evaluaciones
que fomenten la responsabilidad, la rendicién de cuentas y la adquisicién de
habilidades entre los directivos del sector publico a cargo de esas funciones.
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Anexo 2.A1

Seleccion de casos ilustrativos de coordinacion multinivel

Consejo de Auditores Generales de Australasia (ACAG)

El Consejo de Auditores Generales de Australasia (ACAG) es una asociacion creada
por los auditores generales para apoyarse mutuamente ¢ intercambiar informacion. La
afiliacion esta abierta a los auditores generales de todas las jurisdicciones de Australia,
Nueva Zelanda, Fiyi y Paptia Nueva Guinea. Se puede conceder la afiliacion asociada y la
categoria de observador a toda jurisdiccion que sea elegible. Al pertenecer al ACAG, los
miembros se benefician de un medio conveniente de apoyo mutuo, acceso facil a grupos y
personas semejantes dentro de la comunidad de ACAG, acceso al servicio de informacion
de la industria, conciencia sobre asuntos emergentes, ideas, problemas y soluciones, y
herramientas para mejorar la eficiencia y eficacia de las oficinas afiliadas.

Como recurso principal, el ACAG cuenta con la experiencia y el tiempo del personal
de sus oficinas afiliadas para participar en la creacién de propuestas consensuadas para
los organismos de normalizacion y comisiones parlamentarias, y proporcionar recursos
para las revisiones voluntarias de aseguramiento de la calidad de las oficinas de auditoria.
Del mismo modo, las oficinas afiliadas de ACAG gestionan un proceso anual de
evaluacion comparativa, encuestas de satisfaccion de clientes y parlamentarios; ademas
costean e imparten capacitacion.

El Comité Ejecutivo, integrado por tres miembros, aprueba el plan de trabajo anual y
el presupuesto antes de que sea confirmado por los miembros de ACAG. También actia
como gestor entre las reuniones de los miembros con los principales propositos de
orientar y supervisar las actividades del Director Ejecutivo de tiempo parcial, vigilar que
se logren los objetivos de ACAG e informar a sus miembros sobre sus deliberaciones.
Los miembros se reunen semestralmente y el Director Ejecutivo de la Secretaria coordina
las actividades y reuniones.

El Director Ejecutivo facilita la funcion de la secretaria, la cual puede aprovechar el
apoyo que sea necesario en cualquier momento por parte del personal de la oficina de
auditoria que aloja al ACAG. El trabajo de la Secretaria incluye formular y ejecutar el
plan de trabajo anual, organizar la reunioén semestral de los miembros y colaborar con la
organizacion de otras dos reuniones internacionales que se celebran cada dos afios.
Ademas, la Secretaria apoya a los subgrupos y comités de trabajo del ACAG, y propicia
el intercambio de informacion a nivel local e internacional. También actia como enlace
con las partes interesadas externas y coordina las propuestas del ACAG para las
preguntas del publico en cuestiones de rendicion de cuentas del sector publico y otros
asuntos afines.

Actualmente el ACAG tiene cuatro subgrupos y comités de trabajo. Los titulares del
Grupo de Auditoria de Desempefio organizan el intercambio de informacion, apoyan la
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creacion de métodos y practicas para la auditoria de desempefio; identifican posibles
temas de auditoria concurrente (colaborativa) y aprueban los objetivos, lineas de
investigacion y criterios para la auditoria; planean la capacitacion sobre auditoria de
desempefio para el personal; y toman medidas para la revision externa de los informes de
auditoria de desempefio, a solicitud. El Comité de Auditoria e Informes Financieros
(FRAC) proporciona al ACAG asesoria estratégica y técnica sobre novedades en
contabilidad, informes financieros y auditoria; y hace propuestas a los organismos de
normalizacion sobre contabilidad, auditoria y temas afines. Los titulares del Grupo de
Auditoria Financiera comparten informacion referente a la practica y gestion de la
funcién de auditoria financiera. El Grupo de Auditoria de los Sistemas de Informacion de
ACAG es un foro para intercambiar conocimientos y experiencias en auditoria
informatica y en el uso de tecnologias de la informacién como una herramienta de apoyo
para los auditores. Por ultimo, la Comision de Aseguramiento de la Calidad ayuda a las
oficinas de auditoria a cumplir con los requisitos de control de calidad al proporcionar un
enfoque para las revisiones de la calidad interna y organizar revisiones externas, a
solicitud; gestiona las medidas mediante las cuales las oficinas de auditoria pueden hacer
evaluaciones comparativas de sus operaciones, y gestiona las medidas mediante las cuales
las oficinas de auditoria pueden participar en encuestas de satisfaccion de clientes y
parlamentarios.

El ACAG también coordina activamente auditorias entre sus afiliados. Para el ACAG,
las auditorias concurrentes (colaborativas) son una respuesta estratégica a las expectativas
de los interesados al cambiar las relaciones federales y estatales en Australia en aras de un
federalismo de mayor cooperacion. Son un medio primordial para compartir y aprovechar
las competencias, conocimientos y experiencia de todas las oficinas de auditoria de
Australasia, y una forma préctica de proporcionar mayor valor agregado a través del
principio “el todo es mayor que la suma de las partes”.

En la actualidad, la legislacion que rige la auditoria del sector publico en las
jurisdicciones de Australasia generalmente impone limites practicos a la auditoria
colaborativa, salvo a las auditorias de desempefio. Al elegir un tema de auditoria
desempefio concurrente, se acorddé que no todas las oficinas de los estados o territorios
deben participar en cada auditoria, pero en todas las propuestas si debe incluirse a la
Oficina Nacional de Auditoria de Australia. Ademas, los posibles temas deben acordarse
con suficiente antelacion para incluirlos en el programa futuro de una oficina, donde
deberan negociarse con el comité parlamentario pertinente.

Las lecciones aprendidas de una auditoria colaborativa concluida hasta ahora son las
siguientes:

e C(Cada oficina participante debe entender las limitaciones bajo las cuales trabajan sus
socios, ya que cada oficina tiene un mandato distinto y se rige por una legislacion
diferente.

e Los organismos del cliente se comunicardn entre si a través de los limites
jurisdiccionales, por lo que cada oficina participante debe estar bien preparada.

e Las restricciones actuales significan que casi toda la colaboracion en gran parte se
limita a compartir informacion sobre planeacién e investigacion, e intercambiar
metodologias (fuentes de criterios, muestreo, sitios de trabajo de campo, gestion del
ambito de actividades y la consulta).

e Para una mejora continua es importante evaluar el enfoque de colaboracion al finalizar
y documentar las lecciones aprendidas.
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La Asociacion de los Miembros de Tribunales de Cuentas de Brasil (ATRICON)

Brasil estd integrado por 26 estados, un Distrito Federal y 5570 municipios. De
manera similar al SNF en México, las instituciones de auditoria externa federales,
estatales y municipales de Brasil se coordinan a través de la Asociacion de los Miembros
de Tribunales de Cuentas de Brasil (ATRICON), creada en 1992 con el objetivo de
fortalecer las relaciones entre los Tribunales de Cuentas a través del disefio y la
implementacién de herramientas para mejorar los sistemas de control y facilitar el
intercambio de informaciéon entre estas instituciones. ATRICON trabaja en estrecha
colaboracion con el Instituto Rui Barbosa (IRB, el think tank interno del ATRICON) y la
Asociacion Brasilefia de Tribunales de Cuentas Municipales (ABRACOM), asi como con
una serie de asociaciones profesionales nacionales (Asociaciones Nacionales de
Auditores, el Ministerio Publico, el Colegio de Fiscales y los Defensores del Pueblo del
Tribunal de Cuentas de Brasil). ATRICON cuenta con una secretaria permanente, de
alrededor de 10 personas, para apoyar sus diferentes iniciativas.

Elegido cada dos afios, la direccion de ATRICON define, en consulta con sus
miembros, las metas y acciones estratégicas de la Asociacion. El plan estratégico 2012-
2017 incluye medidas para la participacion de los ciudadanos y la comunicacion externa;
el fortalecimiento del intercambio de informacion entre los miembros; el aumento de la
transparencia de las auditorias; la mejora de medidas de control de calidad para
auditorias; y el apoyo al intercambio de conocimientos, experiencias y creacion de
capacidades. ATRICON trabaja también en areas de politicas sectoriales, que incluyen
temas como la infraestructura y la educacion.

Asimismo, el propio TCU -a través de ATRICON- utiliza auditorias conjuntas y
coordinadas. De manera similar a los convenios entre la ASF y los diferentes estados, el
TCU celebra acuerdos bilaterales con estados y municipios para asi establecer un
conjunto previamente determinado de auditorias. Recientes trabajos conjuntos se han
centrado en los regimenes de seguridad social, la calidad de las instalaciones educativas y
los sistemas de salud. Los acuerdos de cooperacion entre el TCU y los diferentes estados
y municipios involucrados incluyen informacion detallada sobre el alcance de la
auditoria, la metodologia, los recursos, la planificacion (incluidas las auditorias piloto),
las bases de datos e informacion a utilizar, etc. Por ejemplo, una reciente auditoria
coordinada del afio 2013 sobre la educacion secundaria incluy6 a 90 auditores del TCU,
quienes trabajaron conjuntamente con el personal de auditoria estatal y municipal.

El Consejo Canadiense de Auditores Legislativos (CCOLA)

El Consejo Canadiense de Auditores Legislativos (CCOLA) es una organizacion
dedicada a intercambiar informacion, crear consenso y apoyar el desarrollo continuo de la
metodologia, practicas y superacion profesional en materia de auditoria entre las oficinas
de auditoria legislativa a nivel federal y provincial. Sus miembros son el Auditor General
Federal y los auditores generales de cada una de las diez provincias canadienses. > Los
auditores legislativos que no sean de Canada pueden tener la categoria de "miembro
asociado" con derecho a voto; o de "miembro observador", sin derecho a voto. °
Actualmente, el CCOLA tiene un miembro asociado, el Auditor General de Bermudas; y
un miembro observador, el Auditor General de las Islas Caiméan.

El CCOLA es financiado por las oficinas afiliadas, basado en una férmula acordada
mutuamente. Junto con la formula de financiamiento, los miembros del CCOLA revisan y
acuerdan el presupuesto en forma anual. El financiamiento se utiliza principalmente para
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apoyar la Secretaria del CCOLA, sus distintos comités y grupos, y para patrocinar
congresos y simposios.

El CCOLA también trabaja con el Consejo Canadiense de los Comités de Cuentas
Publicas (CCPAC) y el Consejo Canadiense de Contralores. EI CCPAC facilita el
intercambio de informaciéon y experiencia relacionadas con los Comités de Cuentas
Publicas en todo Canada, y trabaja con los auditores generales provinciales y federales
para mejorar eficacia tanto de los auditores como de los comités. El Consejo Canadiense
de Contralores facilita que se comparta e intercambie la informacién y experiencia entre
los contralores federales, provinciales y territoriales.

El CCOLA y sus comités y grupos se reunen a lo largo del afo, en persona o en forma
remota, para promover sus respectivos planes anuales. Ademas, cada afio el CCOLA
patrocina tres reuniones importantes: el Simposio de Estados Financieros y Foro de
Cuentas Publicas; el Simposio de Auditoria de Desempefio; y el Congreso Anual
CCPAC-CCOL. Cada cuatro afios también patrocina el Foro ACAG-CCOLA que se
celebra en Canada, con el Consejo de Auditores Generales de Australasia.

Estructura organica y colaboracion

Siete comités apoyan el trabajo del Consejo Canadiense de Auditores Legislativos: el
Comité de Planeacion y Coordinacion (PCC), el Comité de Asuntos Estratégicos (SMC) y
cinco Comités de Apoyo Estratégico del CCOLA; y otros siete Grupos de Intercambio de
Informacién. El PCC facilita las actividades del CCOLA, dirige sus asuntos
administrativos y financieros, incluso la elaboracién de su plan de negocios y vigila que
se logren los objetivos del CCOLA. Este Comité esta integrado por tres auditores
generales, considerando un calendario de rotacion convenido. Cada miembro es
nombrado para un mandato de tres afios; en general, el primer afio es en calidad de
miembro afiliado; el segundo, de vicepresidente; y el tercero, como presidente. El SMC
proporciona al CCOLA una forma de localizar riesgos y oportunidades; y segin las
indicaciones del CCOLA, supervisa sus principales actividades y prioridades, o ambas. El
SMC también es una opcion mediante la cual el CCOLA estimula iniciativas de
colaboracion a través de auditorias mixtas y concurrentes, como revisiones, estudios o
trabajo complementario; y apoyando la capacidad, por ejemplo compartir personal entre
las oficinas, informacion, intercambiar asesoria y capacitacion en areas de interés.

La colaboracion entre las oficinas de auditoria federales y provinciales también se
logra a través de los Comités de Apoyo Estratégico y los Grupos de Intercambio de
Informacién del CCOLA. Los mandatos de los Comités de Apoyo Estratégico se
relacionan con areas que tienen una importancia decisiva para el funcionamiento basico
del CCOLA Yy sus oficinas afiliadas; por ejemplo, capacitacion en auditoria, gestion de
recursos humanos (GRH), tecnologias de la informaciéon y revisiones entre pares. Los
Grupos de Intercambio de Informacion investigan, analizan y comparten la informacion;
coordinan las auditorias y actividades referentes a problemas sectoriales especificos de
interés comun para las oficinas afiliadas, como el medio ambiente, educacion,
gobernanza, salud, infraestructura y justicia.

La Secretaria del CCOLA es proporcionada al CCOLA como una aportaciéon en
especie por la Oficina del Auditor General de Canada (OAG). Las responsabilidades de la
Secretaria son aprobadas por el CCOLA. La Secretaria proporciona apoyo administrativo
al Consejo Canadiense de Auditores Legislativos, al Comité de Planeacion y
Coordinacién, a los comités de apoyo estratégico, y apoyo limitado a los Grupos de
Intercambio de Informacidn, para el cumplimiento de sus obligaciones.
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Dos importantes trabajos de colaboraciéon del CCOLA incluyen su Iniciativa para
Desarrollo de las Capacidades y Capacitacion (TCDI). El objetivo de la Iniciativa es
aprovechar los recursos de capacitacion disponibles en cada oficina afiliada para crear y
mantener los modelos de competencia, planes de estudio y calendarios de cursos —del
CCOLA— para las auditorias financieras, de desempefio e informaticas, asi como para
aptitudes interpersonales. Ademas, el CCOLA lleva a cabo una Auditoria Colaborativa
del Cambio Climatico, iniciativa acordada en principio en agosto de 2015, con la cédula
del proyecto aprobada en abril de 2016 por todos los socios del CCOLA.

El Comité de Contacto y el Tribunal de Cuentas Europeo

La Union Europea es un entorno excepcional para la auditoria publica externa y la
cooperacion relacionada con las auditorias a nivel supranacional. Las EFS de los estados
miembros y el Tribunal de Cuentas Europeo (TCE) cooperan dentro de una plataforma
especifica: el Comité de Contacto. El Comité de Contacto, creado en la década de 1960,
es una asamblea informal, no vinculante y apolitica de los titulares de las EFS de los
estados miembros y el TCE. Ofrece un foro para la cooperacion y el intercambio de
conocimientos y experiencia profesional sobre la fiscalizacion de los fondos de la Union
Europea, y sobre otros temas relacionados con la UE. No forma parte de las estructuras de
la Unién y tampoco establece una relacion jerarquica entre sus miembros. El hecho de
que las decisiones se tomen por consenso recalca la igualdad de opinion de sus miembros.
El Comité de Contacto no recibe financiamiento ni instrucciones de terceros y tampoco
tiene un presidente permanente; la presidencia se rota en forma anual.

El Comité de Contacto se retne una vez al afio para examinar las ultimas novedades y
los temas de interés comun, y para acordar las actividades que habran de realizarse. Si es
necesario, da a conocer su postura sobre asuntos pertinentes a terceros. Se mantienen
contactos diarios a través de los oficiales de enlace nombrados por cada institucion. Se
utilizan grupos de trabajo, redes y grupos de estudio para llevar a cabo auditorias
coordinadas, y para crear puestos y practicas comunes para temas de interés comun.
Tratan cuestiones como la utilizacion de los Fondos Estructurales de la Union Europea, el
impuesto al valor agregado, y la prevencion y lucha contra las irregularidades y el fraude.
Asimismo, se ocupan de temas de politica fiscal, la Estrategia Europa 2020, los informes
de las EFS nacionales sobre la gestion financiera de la Union Europea, las evaluaciones
independientes de las politicas econdomicas publicas nacionales, asi como las Normas
Contables del Sector Publico Europeo (EPSAS).

El trabajo de auditoria es una parte importante de la cooperacion del Comité de
Contacto. Las tres auditorias colaborativas actualmente en curso se refieren a la
aportacion de los Fondos Estructurales a la estrategia Europa 2020 en el area de
educacion y empleo, los riesgos subyacentes para la sostenibilidad de las finanzas
publicas, y la implementacién de una supervision prudente de los bancos.

La funcion especifica del TCE

La mision del TCE es contribuir a mejorar la gestion financiera de la Union Europea,
promover la rendicion de cuentas y transparencia; y actuar como un guardian
independiente de los intereses financieros de los ciudadanos en la Uniéon. Como auditor
externo independiente de la Unién Europea, la funcion del TCE es comprobar que los
fondos de la UE se justifiquen correctamente, se reinan y gasten conforme a las normas y
reglamentos pertinentes, y se logre la optimizacién de los recursos. El TCE funciona
como un oOrgano colegiado con 28 miembros, uno por cada estado miembro. Los
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miembros son nombrados por el Consejo Europeo tras consulta al Parlamento Europeo
para un periodo renovable de seis afios. Los miembros eligen a uno de ellos como
presidente para un mandato renovable de tres afios.

El Tratado sobre el Funcionamiento de la Unidon Europea exige al TCE y a los
organismos de auditoria nacionales de los paises miembros que colaboren con un espiritu
de confianza, manteniendo al mismo tiempo su independencia. La cooperaciéon entre las
EFS de los estados miembros de la Union Europea y el TCE se remonta a los inicios del
Tribunal en 1977, y ha aumentado en el transcurso de los afios. La cooperacion entre las
EFS de los estados miembros de la Union Europea y el TCE no es simplemente una
obligacion legal sino mas bien una necesidad practica dictada por el hecho de que las
administraciones nacionales de la UE tienen una relacion cada vez mas estrecha. Con la
descentralizacion a gran escala de la gestion del presupuesto de la Unidén Europea a las
autoridades nacionales en los estados miembros y paises beneficiarios, el eje de la
auditoria del dinero de la Unidn se ha trasladado a esos paises. En la practica, las EFS
proporcionan a los auditores del TCE apoyo logistico y practico local, asi como
conocimientos especificos del campo auditado.

El TCE proporciona voluntariamente apoyo administrativo al Comité de Contacto,
eso incluye —de manera sefialada— la administracion del sitio web del Comité de
Contacto, la recoleccion y distribucion de informacion, y asistencia administrativa al
Comité de Contacto, su presidente y los oficiales de enlace para el cumplimiento de sus
tareas. Es mas, el TCE alberga y preside una reunion del Comité de Contacto que se lleva
a cabo cada tres afios.

Cooperacion con los paises candidatos y posibles candidatos

El Comité de Contacto promueve la cooperacion entre sus miembros y las EFS de los
paises candidatos y posibles candidatos. La cooperacion se canaliza principalmente a
través de la Red de las EFS de los Paises Candidatos y Posibles Candidatos de la Unidn
Europea (“la Red”), a la cual pertenece el Tribunal de Cuentas Europeo. Casi todas las
actividades de la Red se llevan a cabo en colaboracion con SIGMA (Apoyo para Mejorar
la Gobernanza y la Gestion), una iniciativa conjunta de la OCDE y la Union Europea y el
Grupo de Trabajo Mixto del Comité de Contacto para Actividades de Auditoria; que
proporciona asesoria y apoyo profesional, organizativo y técnico.

La Red opera de manera similar a la del Comité de Contacto. Incluye reuniones
periddicas de los titulares de las EFS y oficiales de enlace, asi como grupos de trabajo,
seminarios, talleres y auditorias paralelas. También es independiente y no recibe
financiamiento ni instrucciones del Comité de Contacto o de terceros. La ayuda especifica
del TCE incluye apoyo directo para las actividades de la Red, un programa de practicas
para los auditores de las EFS en cuestion, y la posibilidad de que sus auditores asistan a
una seleccion de cursos de capacitacion interna del TCE.

El Foro Nacional de Auditoria Intergubernamental de Estados Unidos

Tras una existencia de mas de 40 afos, el Foro Nacional de Auditoria
Intergubernamental (Foro Nacional) de Estados Unidos es una asociacion de ejecutivos
de auditoria de los gobiernos federales, estatales y locales (National Intergovernmental
Audit Forum, 2016). Su propoésito es aumentar la coordinacién, comunicacién y
cooperacion entre sus miembros, empresas del sector privado y otras organizaciones
responsables, para solucionar problemas comunes, mejorar la actuacion, rendicion de
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cuentas y transparencia del gobierno e incrementar la confianza del publico. Las
reuniones anuales brindan la oportunidad de intercambiar informacién sobre temas
nuevos y actuales, mejores practicas, normas de auditoria; y propician la creacion de
redes entre los miembros de la colectividad auditora. Esas reuniones también
proporcionan educacion profesional a quienes tienen responsabilidades de fiscalizacion
en todos los niveles del gobierno (federal, estatal y local) en Estados Unidos. Asistentes a
una reunion representativa, directivos o personal: 1 de los 72 Inspectores Generales
Federales reconocidos por la Ley de Inspectores Generales de 1978, enmendada;’ una
oficina de auditoria de 1 de los 56 estados y territorios;® o una organizacion de auditoria a
nivel local, donde hay mas de 90,000 dependencias gubernamentales. °

Histéricamente, las implicaciones de las principales novedades en las relaciones
intergubernamentales para los auditores llevaron a crear el Foro Nacional y diez foros de
auditoria regionales en 1973 y 1974. La Oficina de Contabilidad General de Estados
Unidos (ahora Oficina de Rendicion de Cuentas Gubernamental de Estados Unidos
[GAO]) con la ayuda de importantes instituciones que representan los distintos niveles de
gobierno'® quiso habilitar a la colectividad auditora con capacidad para satisfacer los
requisitos de la reciente legislacion y las nuevas normas de auditoria. Los estatutos como
la Ley de Cooperacion Intergubernamental de 1968 procuraron mejorar la administracion
de los subsidios federales y compartir los ingresos federales con los gobiernos estatales y
locales. Las nuevas normas de auditoria también tuvieron repercusiones importantes para
los gobiernos federales, estatales y locales. En 1972, la GAO publicd un conjunto de
normas de auditoria para los organismos gubernamentales (conocido como el Libro
Amarillo)."

El estatuto organico del Foro Nacional estipula la estructura de su direccion y
membresia, asi como sus procedimientos de operacion. Su Comité Ejecutivo estd
integrado por ejecutivos del sector publico y miembros asociados interesados en
promover la mision y objetivos del Foro Nacional. Consta de: dos inspectores generales
federales, dos miembros del Estado, dos miembros locales, dos miembros asociados; uno
que representa a empresas de contaduria publica certificadas y uno de la Oficina de
Gestion y Presupuesto de Estados Unidos. El Comité es presidido por el Contralor
General de Estados Unidos y el titular de la Oficina de Gestion y Presupuesto. Ademas
del Contralor General, los miembros del foro son los siguientes ejecutivos de auditoria:
todos los inspectores generales federales sujetos a la Ley de Inspectores Generales,
enmendada; los titulares de las entidades fiscalizadoras estatales, hasta tres de cada foro
regional elegidos por los auditores estatales de esa region; y los titulares de las entidades
fiscalizadoras locales, hasta tres de cada foro regional elegidos por los auditores locales
de esa region. Ademas de su papel de liderazgo, la GAO hace contribuciones importantes
de capital humano y otros recursos decisivos para dirigir el Foro Nacional. Eso incluye
ser el principal organizador de la reunion anual del Foro Nacional, que se celebra ya sea
en Washington, D.C. o en otros lugares. La organizacion se financia con el pago de la
inscripcion de los participantes, con mas de 930 inscripciones desde 2010.

En las ultimas reuniones, el Foro Nacional y los foros de auditoria regionales han
promovido el didlogo y la colaboracion sobre temas nuevos y actuales de interés comun
dentro de la comunidad de rendiciéon de cuentas. En las ultimas reuniones participaron
oradores y grupos de expertos que expusieron temas como las tendencias relacionadas
con los riesgos, por ejemplo, seguridad cibernética; analisis de macrodatos para
identificar los pagos indebidos en areas como la atencidén gestionada por Medicaid,
novedades como las “ciudades inteligentes” y el Internet of Things; las mejores practicas
digitales y de gobierno electronico y las repercusiones de estatutos fundamentales como
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la Ley de Transparencia y Responsabilidad Digital. En las ultimas reuniones del Foro
Nacional también se promovieron normas de auditoria y se compartieron mejores
practicas para aumentar la capacidad, eficacia y profesionalismo de las instituciones de
auditoria. Ademas, el Foro Nacional ofrece el nuevo Marco de Gestion de Riesgos de
Fraude,'” de la Oficina de Gestion y Presupuesto, asi como iniciativas en todo el gobierno
sobre la gestion de riesgos empresariales. Los oradores son funcionarios de alto rango en
la comunidad intergubernamental de rendicion de cuentas, asi como lideres de opinion de
la administracion publica, representantes de la industria, usuarios de los informes de
auditoria y otras organizaciones. En los ultimos afios, en las reuniones han participado el
gobernador de Colorado; los alcaldes de Denver, Colorado y la Ciudad de Kansas,
Missouri; el auditor general de Rhode Island y el auditor del Estado de California; asi
como el presidente del Tribunal de Cuentas de los Paises Bajos.

A nivel regional, los foros intergubernamentales de auditoria alrededor de Estados
Unidos han destacado importantes ejemplos de colaboracion entre las oficinas de
auditoria. En marzo de 2014, durante el Foro de Auditoria Intergubernamental del
Noroeste del Pacifico, varias organizaciones de auditoria local acordaron estudiar como
fiscalizar la ayuda para renta a los hogares de bajos ingresos. Mas tarde, en 2014, en una
reuniéon conjunta celebrada por tres foros regionales de auditoria intergubernamental
(Zona central de Estados Unidos, Sureste y Suroeste) se destacd la metodologia planeada
del estudio con un grupo de expertos en el que figuraron directivos de la GAO y de
auditoria de Oregoén y de la ciudad y el condado de Denver. En ese estudio, la GAO se
asocidé con 25 oficinas de auditoria —locales y estatales— para disefiar un plan de
fiscalizacion de la ayuda para renta a los hogares de bajos ingresos, que llevaron a cabo 6
oficinas de auditoria participantes. La GAO evaluo los resultados completos, reviso la
documentacion y entrevistd a funcionarios de los organismos federales estadounidenses
pertinentes. El informe que generd la GAO: 1) identifico los programas financiados por el
gobierno federal, estatal y local que dan ayuda para renta a los hogares de bajos ingresos,
y también encontré indicios de fragmentacion y superposicion en los programas; 2)
evalu6 el grado de colaboracion intergubernamental en la ayuda para renta, y 3)
determind qué se sabe sobre los resultados a nivel federal, en jurisdicciones estatales y
locales elegidas, y sobre el desempefio colectivo de los niveles de gobierno que
proporcionan la ayuda para renta. "’ Posteriormente, ese informe se analizO en una
reunion del Foro de Auditoria Intergubernamental de la Zona Central de Estados Unidos.
La Auditoria del Estado de Washington; la Auditoria del Condado de Multnomah en
Portland, Oregén; y la Auditoria de la Ciudad y del Condado de Denver también
publicaron informes de auditoria, por separado, sobre la ayuda para renta a los hogares de
bajos ingresos.

Las reuniones regionales han proporcionado una minuciosa capacitacion en auditoria
sobre las Normas de la GAO para los Controles Internos del Gobierno Federal (conocidas
como el Libro Verde), y el Manual de Auditoria para los Controles del Sistema de
Informacién Federal (FISCAM). Los oradores para los foros regionales también
provienen de la comunidad del sector publico que rinde cuentas en todos los niveles de
gobierno, y también participan personas de otros sectores.

El Plan Estratégico 2014-2020 del Foro Nacional de Auditoria Intergubernamental
proporciona una vision para el futuro que especifica la mision, las metas estratégicas y los
valores fundamentales del Foro. Tres metas estratégicas abordan los valores
fundamentales de colaboracion, profesionalismo e integridad: 1) promover la creacion de
redes, el didlogo y la colaboracion sobre temas nuevos y actuales de interés comtn dentro
de la comunidad de rendicion de cuentas; 2) mejorar las aptitudes, credibilidad,
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capacidades, eficacia y profesionalismo de las organizaciones de auditoria al promover
las normas de auditoria, compartir las mejores practicas y destacar la importancia de la
rendicion de cuentas dentro del gobierno y la profesion de auditoria; y 3) perfeccionar la
difusion, gestion e influencia del Foro Nacional para ayudar a los miembros a transformar
las operaciones del gobierno. El Plan Estratégico del Foro Nacional contiene medidas
especificas para evaluar el desempefio; por ejemplo, los avances logrados al vigilar las
principales tendencias nacionales y las iniciativas para identificar y dar a conocer los
temas nuevos y actuales, e integrar los temas relacionados con las mejores précticas en
los programas de futuras reuniones (National Intergovernmental Audit Forum, 2014). El
Plan también hace referencia a tendencias importantes que pueden configurar trabajos
futuros, por ejemplo: sostenibilidad fiscal, seguridad, gobernanza e interdependencia,
capital humano, rendicion de cuentas eficaz, tecnologia y medio ambiente y energia.
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Anexo 2.A2

Rendicion de cuentas y auditoria a nivel estatal

A fin de contar con una perspectiva sobre las entidades auditoras a nivel estatal, la
OCDE hizo entrevistas y circul6é un cuestionario en Coahuila, Puebla y Querétaro. Este
anexo proporciona una vision general de esas entidades fiscalizadoras y de los retos que
enfrentan.

Coahuila: Auditoria Superior del Estado de Coahuila (ASEC)

La Ley de Rendicién de Cuentas y Fiscalizacion Superior del Estado de Coahuila de
Zaragoza, promulgada en noviembre de 2014, establece que la ASEC es un 6rgano
juridico que goza de autonomia técnica, de gestion y presupuestaria para desempefiar sus
funciones. La ASEC puede determinar los dafios y perjuicios a la cuenta publica y
patrimonio del gobierno del estado, establecer indemnizaciones y sanciones economicas y
remitir los casos de posibles actos ilicitos penales al Ministerio Publico para su sancion.
El Auditor Superior es responsable de denunciar la actividad delictiva de los funcionarios
publicos. El Auditor Superior también dicta el Reglamento Interior de la ASEC, asi como
los manuales de organizacion y procedimentales necesarios para su operacion. El informe
anual de la ASEC debe someterse ante el Congreso del Estado el 15 de diciembre del afio
siguiente a la auditoria. El informe anual debe publicarse en el sitio web de la ASEC en la
misma fecha en que se presente al Congreso.

La Constitucion de Coahuila estipula que el Auditor Superior se elige de una terna de
aspirantes seleccionados por la Comision de Hacienda y Cuenta Publica, es designado por
el voto de las dos terceras partes de los diputados y su remocién solo podra realizarse
conforme a los procedimientos establecidos en el codigo de conducta para funcionarios
publicos estatales y municipales. Los motivos para su remocion incluyen los siguientes:

e sustraer, destruir, ocultar, divulgar o utilizar indebidamente la documentacién e
informacion que tenga bajo su custodia;

e no sancionar los casos previstos en la ley, y no denunciar a los funcionarios publicos
implicados a raiz de la auditoria;

e ausentarse de sus labores por mas de un mes sin autorizacion del Congreso;

e abstenerse de presentar sin causa justificada el informe anual;

e  participacion de terceros en el trabajo de auditoria o no actuar de manera imparcial;
e incapacidad legal para ejercer su encargo, y

e actuar bajo influencia externa o movido por sus intereses personales, asi como contratar
profesionales independientes para auditar las cuentas publicas.
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La ley también estipula que el Auditor Superior no serd castigado por Los dictdmenes
emitidos a causa de su trabajo, o por sus recomendaciones y resoluciones. La Ley de
Rendicion de Cuentas y Fiscalizacion Superior del Estado de Coahuila de Zaragoza se
disefi6 en colaboracion con el IMCO y CUCEA; vy, por lo tanto, el reglamento interno de
esas instituciones, la determinacion de los dafios y perjuicios, los procedimientos para
asignar responsabilidades y la publicacion del informe anual no estan sujetos a la
supervision del Congreso. La ASEC tiene autonomia presupuestaria y el Auditor Superior
es responsable de someter el proyecto de presupuesto al Congreso. El presupuesto
aumento6 un promedio de 7.6% por afio en el periodo 2011-2015 (véase tabla 2.A2.1)

Tabla 2.A2.1. Presupuesto de la Auditoria Superior del Estado de Coahuila, 2011-2015

Afio Presupuesto (MXN) Cambio %
2015 108 895 000 -3.0
2014 112 295 000 16.8
2013 96 183 000 13.5
2012 84 760 000 3.1
2011 82 228 000 N/A

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEC.

En cuanto al nimero de sanciones administrativas impuestas a funcionarios publicos,
se emitieron 22 multas en 2013, y otras 22 en 2014 por incumplimiento.

Pese a los avances, la ASEC aun tiene varias oportunidades para mejorar, sobre todo
en cuanto a la eficacia y puntualidad de las sanciones. En el informe de seguimiento de
las cuentas publicas en 2014, publicado el 26 de enero de 2016, la ESFL informa que no
se presentaron cargos penales porque el procurador seguia analizando las
recomendaciones del informe original. Por consiguiente, la EFL no pudo empezar el
proceso para conseguir una indemnizacion (responsabilidades resarcitorias).

En noviembre de 2015, se emitieron 82 notificaciones de responsabilidades
administrativas. De éstas, 37 fueron auditorias de cumplimiento y 45 auditorias
financieras. De las 45, solo 16 entidades auditadas respondieron e iniciaron
procedimientos de responsabilidades administrativas dentro del plazo ordenado (ASEC,
2015).

Puebla: Auditoria Superior del Estado de Puebla (ASEP)

La Ley de Fiscalizacion Superior y Rendiciéon de Cuentas del Estado de Puebla,
publicada el 5 de febrero de 2015, estipula que la ASEP es el 6rgano de fiscalizacion,
control y evaluacion, responsable ante el Congreso del estado, goza de autonomia técnica
y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y decide sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones.

La ASEP esta facultada para sancionar directamente a los servidores publicos,
determinar los dafios a las cuentas publicas del estado y sus municipios, el gobierno
federal en su caso, y a los patrimonios de otras entidades auditadas. Del mismo modo,
puede fijar el monto de los dafios que deben resarcirse. También puede procurar
sanciones penales y presentar el caso ante el Ministerio Publico. Ademas, si requiere la
aprobacion del Congreso para iniciar el procedimiento administrativo que sanciona a los
servidores publicos.
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El Auditor Superior puede establecer el reglamento interior de la Auditoria Superior
del Estado de Puebla. El informe anual de la ASEP debe someterse al Congreso del
estado 12 meses después de la presentacion de las cuentas publicas. En la ley estatal no
hay ningin requisito sobre divulgar el informe anual, pero puede consultarse previa
solicitud. Seglin la ley estatal, el Auditor Superior es elegido con el voto de las dos
terceras partes de los diputados, a partir de una terna que propone el Organo de Gobierno
al Congreso del estado. El Auditor Superior solo puede ser separado del cargo mediante
un juicio politico, por los motivos estipulados en la Constitucion de Puebla. Esos motivos
son:

e violaciones graves a la Constitucion del Estado;
e manejo indebido de los fondos y recursos del Estado,
e actos u omisiones en perjuicio de los intereses publicos.

La Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas del Estado de Puebla
también tiene vulnerabilidades importantes que dificultan la independencia de la ASEP.
El reglamento interior y la determinacién de dafios no estan sujetos a la supervision del
Congreso, pero se necesita su aprobacion para iniciar el procedimiento de
responsabilidades administrativas. Ademas, la publicacion del informe anual tampoco es
obligatoria, pese a que la Reforma Constitucional en Materia de Combate a la Corrupcion
lo estipula como una obligacion para todas las EFSL. Por otra parte, aunque los motivos
para separar del cargo al Auditor Superior son explicitos, podrian ser mas especificos. La
ley no exige la creacion de un servicio profesional de carrera para auditores. Es mas, el
Congreso tampoco esta obligado por la ley a utilizar los resultados de la auditoria en el
proceso de presupuesto.

Sin embargo, el Auditor Superior puede someter ante el Congreso el proyecto de
presupuesto de la ASEP. Su presupuesto se increment6 desde 2012, a una tasa promedio
de 2.7% a partir del periodo 2011-2015 (véase tabla 2.A2.2). La ley estatal estipula que el
presupuesto de la ASEP no sera menor que el presupuesto del afio anterior, para evitar
posibles represalias politicas por parte del Congreso.

Tabla 2.A2.2 Presupuesto de la Auditoria Superior del Estado de Puebla, 2011-2015

Afio Presupuesto (MXN) Cambio %
2015 138 587 971 0
2014 138 587 971 10.2
2013 125752 580 4.9
2012 119910 426 -4.5
2011 125512726 N/A

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEP.

En cuanto al nimero de sanciones administrativas impuestas a funcionarios publicos,
en 2014 se emitieron 411 multas a municipios, empresas estatales y sistemas de gestion
del agua por incumplimiento de los requisitos legales. Del mismo modo, en 2014 se
impusieron nueve inhabilitaciones en la administracion publica a siete municipios, un
instituto técnico y un sistema de gestion del agua. Ademas, se impusieron inhabilitaciones
y multas a 16 municipios y a un sistema de gestion del agua. No se registra ninguna
sancion administrativa a funcionarios publicos de la administracion central del gobierno
del estado.
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Querétaro: Entidad Superior de Fiscalizacion del Estado de Querétaro (ESFEQ)

La Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas del Estado de Querétaro,
publicada en diciembre de 2014, establece que la EFSEQ es un organismo independiente,
con autonomia técnica y de gestion para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones. La EFSEQ estd facultada para determinar los dafios y
perjuicios a las cuentas publicas de las entidades auditadas y fincar directamente
indemnizaciones a los funcionarios responsables. También exige la aprobacion del
Congreso para iniciar procedimientos penales con el Ministerio Publico. Ademas, el
Auditor Superior esta facultado para dictar el reglamento interior de la EFSEQ, asi como
los manuales de organizacion y de procedimiento necesarios para su operacion.

El informe anual de la Entidad Superior de Fiscalizacion del Estado de Querétaro
debe entregarse al Congreso del Estado 270 dias después de recibir las cuentas publicas.
" Los informes anuales son de caracter confidencial hasta el analisis y resolucion del
Congreso. En la actualidad, los informes de auditoria de 2006 a 2013 estan disponibles. =
El Auditor Superior es designado por el voto de las dos terceras partes de los miembros
integrantes de la Legislatura y solo puede ser destituido por las razones especificas
previstas en la ley. Esas razones son las siguientes:

e formar parte de un partido politico o participar en actos politicos partidistas;

e desempeiiar otro empleo o cargo en los sectores publico, privado o social, salvo los no
remunerados;

e  difundir informacion confidencial que tenga bajo su custodia;

e utilizar documentos o informacion confidencial para su propio beneficio o el de
terceros;

e ausentarse de sus labores por mas de un mes sin autorizacion del Congreso;
e abstenerse de presentar sin causa justificada el informe anual;

e  sustraer, ocultar o utilizar indebidamente la documentacion e informacién que tenga
bajo su custodia,

e  permitir la influencia de partidos politicos en su trabajo y actuar en forma parcial.

La Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas del Estado de Querétaro
establece la autonomia de la EFSEQ. Sin embargo, todavia hay margen de mejora. Es
necesaria la aprobacion del Congreso para iniciar procedimientos penales. Ademas, no
pueden publicar los informes anuales al mismo tiempo que los presentan al Congreso. La
ley tampoco exige la creacion de un servicio profesional de carrera para auditores.

Aunque los motivos para la remocion del Auditor Superior son explicitos, eso los
protege contra las presiones politicas. El Auditor Superior también presenta ante el
Congreso el proyecto de presupuesto de la EFSEQ, y ésta puede ejercer el presupuesto
aprobado en forma autéonoma. El presupuesto aumentd un promedio de 7.4% por afio
entre 2011 y 2015 (véase tabla 2.A2.3).
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Tabla 2.A2.3. Presupuesto de la Entidad Superior de Fiscalizacién del Estado de Querétaro, 2011-2015

Afio Presupuesto (MXN) Cambio %
2015 74 498 640 8.4
2014 68 728 000 8.3
2013 63 438 640 8.6
2012 58 441 509 42
2011 56 068 580 N/A

Fuente: Informacion proporcionada por la ESFEQ.

Notas

1. Ademas, la colaboracién y coordinacion pueden ser “hacia el exterior” con partes
interesadas no gubernamentales, como la sociedad civil y el sector privado.

2. La autonomia, asi como otras caracteristicas, se clasific6 basandose en 35
indicadores. La escala es de 0 a 10, donde 10 es la mejor puntuacion posible. Como
los indicadores se crearon a partir de leyes estatales vigentes hasta diciembre de 2012,
los resultados deben considerarse con cautela ya que muchas de esas leyes han sido
enmendadas. Con respecto a la autonomia, la encuesta hizo las siguientes preguntas:
1) ;La ley para las entidades fiscalizadoras superiores reafirma y promueve la
autonomia plena estipulada en la Constitucion estatal? (Técnica, directiva, de
organizacion, funcional y operativa); y 2) ;Hay disposiciones en la aplicacion de la
ley o en la ley organica de la legislatura que contradigan o limiten sustancialmente la
autonomia?

3. El Articulo 42, de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion sefiala que los
miembros del SNF deben estandarizar los procesos, procedimientos, técnicas,
criterios, estrategias, programas y normas profesionales de auditoria y supervision.

4. El SCII se basa en el Modelo Estandar de Control Interno (MECI), la herramienta
Administracion de Riesgos Institucionales (ARI) y el Comit¢é de Control y
Desempeiio Institucional (COCODI).

5. El Auditor General de Canada también es el Auditor General de tres territorios:
Nunavut, Territorios del Noroeste y el Yukon.

6. Ademas del derecho a voto, se les pide a los miembros asociados contribuir con el
presupuesto del CCOLA, y no asi a los miembros observadores.

7. Puede consultarse una lista de los Inspectores Generales Federales en
www.ignet.gov/content/inspectors-general-directory.

8. Estados Unidos esta integrado por 50 estados y 6 territorios (Samoa Americana,
Distrito de Columbia, Guam, Islas Marianas del Norte, Puerto Rico y las Islas
Virgenes de Estados Unidos).

9. El Foro Nacional también proporciona informacion pertinente a los auditores del
sector privado que fiscalizan los programas financiados por el gobierno federal y a
instituciones académicas, de la industria y organizaciones sin fines de lucro.
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10. Estas fueron el Consejo de Gobiernos Estatales, la Asociacion de Funcionarios de
Finanzas Municipales (ahora la Asociacion de Funcionarios de Finanzas del
Gobierno) y otros organismos e instituciones.

11. “Normas para la fiscalizacion de los organismos, programas, actividades y funciones
gubernamentales”, ahora conocidas como ‘“Normas de Auditoria Gubernamental
Generalmente Aceptadas". Para mayor informacion, consulte www.gao.gov/yellowbo
ok/overview.

12. “Un marco para gestionar los riesgos de fraude en los programas federales", GAO-15-
593SP, 28 de julio de 2015. Para mayor informacién, consulte
http://gao.gov/products/GAO-15-593SP.

13. “Affordable Rental Housing: Assistance is Provided by Federal, State, and Local
Programs, but There is Incomplete Information on Collective Performance” [Vivienda
de renta asequible: la ayuda es proporcionada por programas federales, estatales y
locales, pero hay informacion incompleta sobre los resultados colectivos], GAO-15-
645. Para mayor informacion consulte www.gao.gov/products/GAO-15-645.

14. Las cuentas publicas deben presentarse ante el Congreso del Estado, a través de la
ESFEQ, en el ultimo dia del mes de febrero del afio siguiente al que se audita, a mas
tardar.

15. Analisis efectuado el 7 de marzo de 2016.
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