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LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION
Y LA CONFORMACION DEL SISTEMA
NACIONAL ANTICORRUPCION

THE SUPERIOR AUDIT OF THE FEDERATION
AND THE CREATION OF THE NATIONAL
ANTICORRUPTION SYSTEM

RESUMEN: El presente articulo tiene como objetivo
reflexionar en torno a la creciente importancia
que ha tomado la labor de fiscalizacion realizada
por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
en México. El autor expone una serie de retos
que habra de enfrentar la ASF en el contexto
del vigente Sistema Nacional Anticorrupcion
(SNA). En el trabajo se revisa la composicion
y forma de funcionamiento del SNA, aludiendo
al papel que habra de desempenar la ASF para
erigirse en eje rector sustantivo. El autor ofrece
una propuesta de consolidacion y evolucion del
SNA hacia un pleno Sistema Nacional de Ren-
dicion de Cuentas. Ademas, el autor expone el
modelo de fiscalizacién aleman como ejemplo
de una entidad fiscalizadora de calidad y, final-
mente, concluye con una serie de propuestas
que tienen como finalidad fortalecer a la ASF
en su desempefio como pilar sustantivo de la
rendicion de cuentas y el combate a la corrup-
cion en México.

Palabras clave: Fiscalizacion, combate a la
corrupcién, transparencia, responsabilidades,
rendicion de cuentas.

Miguel Angel GUTIERREZ SALAZAR

ABSTRACT: This article aims to reflect on the
growing importance that has taken control efforts
made by the Superior Audit of the Federation
(ASF) in Mexico. The author presents a number of
challenges to be faced by the ASF in the context
of the current National Anti-Corruption System
(SNA). This work review the composition and
method of operation of the SNA, alluding to the
role to be played by the ASF to establish itself
as substantive rector axis. The author offers a
proposal for consolidation and development of
SNA towards full National Accountability Sys-
tem. In addition, the author presents the model
of German control as an example of quality
watchdog and finally, concludes with a series
of proposals that aim to strengthen the ASF in
its role as substantive pillar of accountability
and combating corruption in Mexico.

Key words: Oversight, anti-corruption, trans-
parency, public responsability, accountability.
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SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Reflexiones finales. 111. Biblio-
grafia.

I. INTRODUCCION

A lo largo de los afos, la Auditoria Superior de la Federacion (en adelante
ASF) ha tenido un papel importante en la construccion, desarrollo y per-
feccionamiento de la fiscalizacion de los recursos publicos federales en
nuestro pais. Con el paso del tiempo, la labor y los esfuerzos de la ASF le
han valido el reconocimiento de ser una de las instituciones mas efectivas
del Estado mexicano por sus resultados transparentes, objetivos, de cali-
dad y cada vez mas cercanos y comprensibles para la sociedad mexicana.!

Producto de una serie de significativas reformas constitucionales y legales,
el ejercicio de la accion fiscalizadora de la ASF se ha visto robustecido,? a
la vez que se han diversificado sus tareas, abarcando aspectos ya no solo
de vigilancia y supervision del empleo adecuado de los recursos publicos
federales, sino también correspondientes a la consolidacién de mecanismos
de integridad en el servicio publico y el combate a la corrupcion.

Es precisamente en el tema del combate a la corrupcion que las funcio-
nes de la ASF han alcanzado un redimensionamiento en nuestro pais tras
la aprobacidn constitucional, en mayo de 2015, del Sistema Nacional An-
ticorrupcion (en adelante SNA).

El SNA, como sera explicado méas adelante, tiene como objetivos esen-
ciales la prevencion, deteccion y combate a la corrupcion, para lo cual re-
quiere de la suma de esfuerzos ordenados entre las distintas instituciones
que participan en las tareas de transparencia, fiscalizacion y sancion de
delitos y conductas corruptas.

! Sandoval, Irma Eréndira, “Nuevos retos para la Auditoria Superior de la Federa-

cion”, en Ackerman, John M. y Astudillo, César (coords.), La autonomia constitucional
de la Auditoria Superior de la Federacion, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2009, p. 243; Merino, Mauricio, Informe sobre la evolucion y el desempeiio de
la Auditoria Superior de la Federacion, México, Camara de Diputados, CIDE, 2009, pp.
52-56.

2 Auditorfa Superior de la Federacion, /80 afios de rendicion de cuentas y fiscali-
zacion en México, eventos conmemorativos-memoria, México, Camara de Diputados,
Auditoria Superior de la Federacion, 2004, passim; Andrade Martinez, Victor Manuel,
Evolucion del marco juridico de la fiscalizacion superior en México, México, Auditoria
Superior de la Federacion, pp. 64-72.
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Es por ello que —en nuestra opinion— al ser integrante de dos impor-
tantes sistemas (Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Infor-
macion Publica y Proteccion de Datos Personales y del Sistema Nacional
de Fiscalizacion), la ASF se constituye como el referente idoneo y pilar
sustantivo del SNA.

En ese contexto, el propdsito de estas lineas es reflexionar en torno a los
principales retos que la ASF habra de hacer frente para la consecucion de
sus metas institucionales y los objetivos de los respectivos sistemas a los
que pertenece. Partimos de considerar que la ASF es (dada su experiencia
en fiscalizacion y sus resultados) un eje central sobre el que puede edifi-
carse solidamente el SNA, bajo las directrices del Comité de Participacion
Ciudadana que lo preside.

Nuestro trabajo se estructurara a partir de los rubros tematicos siguientes:

1. Caracteristicas del Sistema Nacional Anticorrupcion y retos de la
Auditoria Superior de la Federacion. Expondremos los objetivos
que se persiguen tras la aprobacion constitucional del SNA, las
entidades que lo habran de conformar, sus atribuciones y los retos
que de ¢l derivan y que debera hacer frente la ASF para alcanzar
exitosamente las metas particulares y colectivas.

2. El papel de la ASF en la construccion de un Sistema Nacional
de Rendicion de Cuentas. Tomando como base el modelo ana-
litico de rendicidon de cuentas, creado por el politdologo Andreas
Schedler, identificaremos los subsistemas que componen el SNA
y presentaremos una propuesta de los subsistemas que deben
agregarse (de responsabilidades y participacion, y contraloria so-
cial) para trascender hacia un Sistema Nacional de Rendicion de
Cuentas, en el que las funciones de fiscalizacion de la ASF sean
el hilo conductor que permita dar valor a la transparencia guber-
namental y eficacia al régimen de responsabilidades para el casti-
go de las conductas corruptas.

3. El modelo aleman de fiscalizacion superior y su vinculacion con
las instituciones de rendicion de cuentas y el combate a la corrup-
cion. Sabedores de la importancia de los analisis comparados en
materia de rendicidén de cuentas, conoceremos el modelo aleman
de fiscalizacion superior y su desempefio en el combate a la co-
rrupcioén, el cual —desde nuestra optica— podria ser estudiado
por la ASF para la mejora sustantiva de sus procesos y funciones.
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4. Reflexiones finales. En la parte conclusiva del presente estudio se
formulan algunas propuestas que tienen por objeto robustecer el
papel fiscalizador de la ASF dentro del SNA, como eje rector de
la eficacia gubernamental y promotor de la prevencion, deteccion
y exigencia de responsabilidades por los actos de corrupcion en
nuestro pais.

1. Caracteristicas del Sistema Nacional Anticorrupcion y retos
de la Auditoria Superior de la Federacion

El 27 de mayo de 2015 fue promulgada una de las reformas constitucio-
nales de mayor relevancia para el combate a la corrupcion y la exigencia de
las responsabilidades de los servidores publicos en México. Con ella se dio
origen al SNA, definido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos como: “La instancia de coordinacion entre las autoridades de
todos los o6rdenes de gobierno competentes en la prevencion, deteccion y
sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi
como en la fiscalizacion y control de recursos publicos”.?

En palabras del auditor superior de la Federacion, el SNA busca articular
en una estrategia coherente a las instituciones competentes en este tema,
sean judiciales, administrativas o de fiscalizacion, con el fin de cerrar los
espacios a riesgos reales o potenciales para la comision de irregularidades.*

Uno de los principales propdsitos y/o alcances del SNA es el de pa-
liar los efectos negativos generados por la corrupcion, la cual socava la
estructura social, el principio de mayoria y las bases mismas de la democra-
cia,’ ademas de que corroe los valores que los colectivos humanos cons-
truyen a lo largo de la historia para alcanzar una mejor convivencia so-
cial; desarticula el tejido social y niega el valor de la ley, instaurando
codigos de comportamiento extralegales basados en un conjunto preciso
de antivalores.°

3 Articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

4 Portal, Juan Manuel, “Cambiemos y mejoremos todos, red por la rendicién de
cuentas”, disponible en: http://rendiciondecuentas.org.mx/cambiemos-y-mejoremos-to-
dos/ (Gltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

5 Malem Sefia, Jorge, F., “La corrupcion politica”, Juridica, Anuario del Departa-
mento de Derecho de la Universidad Iberoamericana, México, nim. 341, 2001, p. 586.

% Soberanes Fernandez, José Luis, “La lucha contra la corrupcidn no esta perdida”,
en Gonzalez Llaca, Edmundo, Corrupcion, patologia colectiva, México, INAP, 2005,
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Para nadie es ajeno que los niveles de percepcion de la corrupcién en
Meéxico son alarmantes y —de acuerdo con Casar— los pocos o muchos
intentos para reducirlos han sido un fracaso,” razén por la cual el disefio y
funcionamiento adecuado del SNA tiene mayor importancia.

Tan s6lo como botén de muestra de los altos indices de percepcion de
la corrupcion en México baste sefalar el indice de Percepcion de la Co-
rrupcion (IPC) 2016, elaborado por Transparencia Internacional, segtin el
cual México es visto como un pais muy corrupto; la calificacion obtenida
en ese ano es de treinta puntos (de cien posibles), y ocupa el lugar 123 de
176 paises estudiados y con relacion a los paises de nuestro continente se
encuentra ubicado por debajo de la mayoria.

iNDICE DE
PERCEPCION DE
LA CORRUPCION
2016

PAISES DE LA OCDE
Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Economicos

o @ s | -» :

México
Puntuacion Puntuacion
promedio

soi0 o s e asrion esi00 ax100
#IPC2016 70

El indice de Percepcion de la Corrupcion
(IPC) mide los niveles de la percepcion
en 168 paises. Transparencia Mexicana
se dio a la tarea de comparar los resulta-
dos de México con los demés integrantes
de las economias mas avanzadas, los
paises miembros de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos (OCDE)

a0
Tuqua
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FUENTE: Transparencia Internacional. indice de Percepcion de la Corrupcion (IPC)
2016-Paises de la OCDE.

Frente a datos tan contundentes, se comprende que la creacion del SNA
responde a la intencion de implementar un mecanismo que desincentive y
sancione los espacios y conductas que atentan contra los valores del servicio
publico y merman la eficacia institucional.

disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?[=1680 (Gltima fecha de
consulta: 29 de marzo de 2017).

7 Casar, Maria Amparo, México: anatomia de la corrupcion, México, IMCO, CIDE,
2015, p. 12.
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El disefio del SNA —tal y como se determina en la Constitucion— aus-
picia la colaboracion de las principales instituciones que pueden incidir
en la prevencion, deteccion y sancion de actos corruptos. El articulo 113
constitucional dispone que el SNA:

Contara con un Comité Coordinador que estara integrado por los titulares
de la Auditoria Superior de la Federacion; de la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion; de la secretaria del Ejecutivo Federal responsable
del control interno; por el presidente del Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa; el presidente del organismo garante que establece el articulo 60. de
esta Constitucion; asi como por un representante del Consejo de la Judicatura
Federal y otro del Comité de Participacion Ciudadana.

ESTRUCTURA DEL COMITE COORDINADOR DEL SNA

Instituto Nacional

de Transparencia,
Acceso a la Informacion Auditoria
y Proteccion Superior

de Datos Personales (INAI) de la Federacion

(ASF)

Secretaria
Tribunal de la Funcién
Federal Publica
de Justicia

(SFP)
Administrativa

Fiscalia Especializada
en Materia de Delitos
relacionados
Consejo con Hechos de Corrupcion
de la Judicatura
Federal

Comité
de Participacion
Ciudadana Sistemas
locales
anticorrupcion
(32)

FUENTE: Informe General de la Cuenta Publica 2014-ASF.

Es decir, el Comité coordinador es pieza fundamental del SNA, se inte-
gra por una pluralidad de instituciones especializadas en las mas diversas
materias relacionadas con la rendicion de cuentas:®

8 Conforme a estas reflexiones, el entendimiento de la concepcion del SNA se apro-

xima a la definicion de “sistema” previsto por la Real Academia Espaiiola, la cual dispo-
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a) La Auditoria Superior de la Federacion encargada de la fiscali-
zacion de los recursos publicos federales (cuya integracion, or-
ganizacion y funcionamiento encuentra sustento normativo en el
articulo 79 de la Constitucion federal, asi como en la Ley de Fis-
calizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 18 de julio de 2016).°

b) La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, competen-
te para conocer las investigaciones y promover las acciones pena-
les en contra de quienes incurran en actos de corrupcion.

c¢) La Secretaria de la Funcion Publica, a cargo de velar por el correc-
to funcionamiento de los sistemas de control interno y el 6ptimo
desempeno de las contralorias adscritas a las dependencias publi-
cas federales.

d) El Tribunal Federal de Justicia Administrativa con atribuciones para
juzgar los actos de corrupcion y las faltas administrativas graves.

e) El Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion
y Proteccion de Datos Personales, garante del derecho ciudadano
del acceso a la informacion publica gubernamental y de la priva-
cidad de los datos personales.'”

f) El Consejo de la Judicatura Federal, institucion que rige la admi-
nistracion, vigilancia, disciplina y carrera del Poder Judicial de la
Federacion.!

g) El Comité de Participacion Ciudadana, integrado por cinco exper-
tos en transparencia, rendicion de cuentas o combate a la corrup-

ne: Sistema: 1. Conjunto de reglas o principios sobre una materia racionalmente enlaza-
dos entre si; 2. Conjunto de cosas que relacionadas entre si ordenadamente contribuyen a
determinado objetivo. Cfr. Diccionario de la Lengua Espariola, disponible en: http://dle.
rae.es/?id=Y2AFX5s (tltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

° Mias informacién en la pagina web de la ASF: http://www.asf.gob.mx/ (ultima fe-
cha de consulta: 29 de marzo de 2017). Para conocer acerca del proceso de fiscalizacion
superior de la cuenta publica, se sugiere consultar los articulos 74, fraccion VIy 79 de la
Constitucion federal, asi como 13 a 46 de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas
de la Federacion. Adicionalmente, véase Romero Gudifio, Alejandro, Génesis, evolucion
y retos de la fiscalizacion superior en México, México, Camara de Diputados, LXIII Le-
gislatura, Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias, 2016, passim.

10" A mayor abundamiento, véase la pagina del INAIL: hetp://inicio.inai.org.mx/SitePa-
ges/misionViosionObjetivos.aspx (ultima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

1" pagina web del Consejo de la Judicatura Federal: http.//www.cjf.gob.mx/misionVi-
sion.htm (Gltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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cion.'? El representante de este Comité es quien preside al Comité
Coordinador del SNA, conforme a la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion, de ahi su importancia.'

Al ser un elemento central del SNA, al Comité coordinador le compete
el disefio y promocion de politicas en materia de fiscalizacion y control de
recursos publicos, de prevencion, control y disuasion de faltas administrativas
y hechos de corrupcion. Asimismo, tiene competencia para determinar los
mecanismos de suministro, intercambio, sistematizacion y actualizacion de
informacion sobre estas materias y para establecer bases y principios para
la efectiva coordinacion de las autoridades de los 6rdenes de gobierno en
materia de fiscalizacion y control de los recursos publicos.

Al Comité coordinador del SNA corresponde también la elaboracion
de un informe anual que contenga los avances y resultados del ejercicio de
sus funciones y de la aplicacion de politicas y programas en la materia, asi
como la importante funcion de emitir recomendaciones no vinculantes a
las autoridades, con el objeto de que adopten medidas dirigidas al fortale-
cimiento institucional, para la prevencion de faltas administrativas y hechos
de corrupcion y al mejoramiento de su desempefio y del control interno.

A partir de esas premisas y con la finalidad de que los esfuerzos en el
combate a la corrupcion sean homogéneos en todo el pais, por mandato
constitucional las entidades federativas estan llamadas a establecer sistemas
locales anticorrupcion, bajo los mecanismos de coordinacion que establezca
el Comité coordinador del SNA.

Lo anterior obedece, como Eduardo Bohorquez lo ha expresado, a la
necesidad de que las politicas anticorrupcion se implementen en todos los
poderes y en los tres 6rdenes de gobierno en el pais,'* de ahi la importancia

12 Actualmente integrado por: Mariclaire Acosta Urquidi, Alfonso Hernédndez Valdez,
José Octavio Lopez Presa, Luis Manuel Pérez de Acha y Jacqueline Peschard Mariscal, esta
ultima es quien lo preside, al igual que al Comité Coordinador del SNA. A mayor abun-
damiento y para conocer una breve semblanza de los integrantes del Comité de Participa-
cion Ciudadana, se sugiere la pagina de internet: http://www.animalpolitico.com/2017/01/
designan-ciudadanos-comite-anticorrupcion/ (consultado: 29 de marzo de 2017).

3 La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, la Ley General de Respon-
sabilidades Administrativas y la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Adminis-
trativa, fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 18 de julio de 2016.

4 Bohorquez, Eduardo, Conflicto de interés y Sistema Nacional Anticorrupcion, dis-
ponible en: http://www.eluniversalmas.com.mx/editoriales/2015/02/74665.php (altima
fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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de que el Comité coordinador del SNA centre sus esfuerzos en una coordi-
nacion eficaz con los sistemas locales anticorrupcion.

Pero la reforma constitucional anticorrupcion que dio vida al SNA no
se limit6 a las modificaciones antes expuestas, sino que consider6 otros
elementos indispensables para el combate a la corrupcion, entre los que
podemos destacar: a) la exigencia de que los servidores publicos presenten
una declaracion de intereses, ademas de la patrimonial y la fiscal;*® b) la
creacion del Tribunal Federal de Justicia Administrativa como 6rgano juris-
diccional que sancionara a los servidores publicos y particulares por actos
de corrupcion; c) el incremento de la prescripcion por delitos de corrupcion
a siete anos; d) la designacion de los titulares de los 6rganos de control in-
terno de los organismos autonomos por parte de la Camara de Diputados,
y e) la ratificacion del nombramiento del secretario de la Funcion Publica
por parte del Senado de la Republica.*®

En el &mbito de la ASF, la reforma anticorrupcion de 2015 amplio sus
facultades para realizar auditorias en curso y de afios anteriores (con lo
cual se eliminaron los principios de anualidad y posterioridad a que es-
taba sujeta); asi como para fiscalizar los recursos federales destinados a
estados y municipios, los ejercidos por fideicomisos, fondos y mandatos,
publicos y privados (articulo 79 constitucional), por lo que los trabajos de
vigilancia y fiscalizacion de la ASF se vieron maximizados en gran manera.

Ante el contexto descrito, cabe preguntarnos cuales son los desafios que
con motivo de la reforma anticorrupcion 2015 enfrenta la ASF. En ese sen-
tido, podemos identificar al menos tres desafios importantes:

1. El primer desafio consiste en la elaboracién de politicas de fis-
calizacion claras, homogéneas y congruentes, no sélo para que

15" Sobre este tema, debe sefialarse la importante iniciativa denominada “tres de tres”,

impulsada por el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) y Transparencia Mexi-
cana (TM), en donde a través de la plataforma digital http://tresdetres.mx/ se dan a conocer
las declaraciones patrimonial, fiscal y de intereses de los servidores publicos a nivel fede-
ral, estatal y municipal que asi lo deseen. En esa base de datos se pueden ver publicadas,
a manera de instrumento parcial de rendicion de cuentas, sujeto a comprobacion, los datos
concernientes al manejo del patrimonio, la responsabilidad fiscal y legal de los servidores
publicos de los tres 6rdenes de gobierno. Iniciativas como estas deben propiciarse, a fin de
promover la honestidad y el sentido de responsabilidad en la funcion publica.

16 Articulo periodistico intitulado: “14 claves del Sistema Nacional Anticorrupcion”,
disponible en: Attp://www.cnnexpansion.com/economia/2015/02/26/12clavesdelsisteman
acionalanticorrupcion (Gltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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merezcan el soporte y apoyo en su aprobacion por parte de los
integrantes del SNA, sino sobre todo para que sean asequibles,
comprensibles y facilmente aplicables por los entes auditados de
los tres 6rdenes de gobierno.
Como ha sefnalado Mauricio Merino, una politica publica (en este
caso de fiscalizacion) constituye la intervencion deliberada para
corregir o modificar una situaciéon social o econdémica que ha sido
reconocida como problema publico,'” de ahi que, en el caso de las
politicas orientadas a la vigilancia y fiscalizacion de los recursos
publicos federales, la ASF —como institucion especializada— deba
acompanar el complejo proceso que normalmente caracteriza a una
politica publica,'® procurando que las politicas de fiscalizacion tiendan
en todo momento hacia cometidos éticos y la eficacia institucional.
2. El segundo desafio radica en la interaccion y coordinacion efecti-
va entre la ASF y el resto de los integrantes del SNA, los 6rganos
de fiscalizacion superior de los estados y las auditorias internas de
los gobiernos estatales; es decir, implica una tarea ardua para la
coordinacion positiva entre distintas instituciones publicas (Se-
cretaria de la Funcién Publica, Consejo de la Judicatura Federal,
etcétera) en diferentes niveles de gobierno e incluso entre distin-
tos niveles de poder.
El propio auditor superior de la Federacion ha sefialado que se tra-
ta de una labor compleja porque son muchos los participantes y la
coordinacién no es una tendencia natural en las organizaciones."
3. El tercer desafio estriba en superar las limitadas capacidades que
necesariamente la ASF —como cualquier institucion— tiene para

asumir las nuevas atribuciones que constitucionalmente se le han
dado.

17" Merino, Mauricio, Politicas piiblicas. Ensayo sobre la intervencion del Estado en
la solucién de problemas publicos, México, CIDE, 2013, p. 17.

18 Generalmente se ha identificado que el proceso de politicas piblicas comprende
las etapas siguientes: identificacion de problemas; definicion de objetivos, actores y alter-
nativas; analisis de posibles modificaciones al marco juridico; precision de los costos y
recursos que se han de asumir; concrecion de las acciones y responsables de su atencion;
diseno de los calendarios de seguimiento; y por ultimo, evaluaciones de la politica imple-
mentada para su perfeccionamiento. Aguilar Villanueva, Luis, E/ estudio de las politicas
publicas, 3a. ed., México, Miguel Angel Porruaa, 2007, passim.

19 Portal, Juan Manuel, “Relanzamiento del SNF”, blog de la ASF, disponible en:
http://blog-asf.gob.mx/?p=886 (ultima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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Aqui nos parece que resultara necesario que la ASF identifique
sus limitaciones en cuanto a personal y recursos, para asegurarse de
que estara en optimas condiciones de alcanzar los objetivos consti-
tucionales, o bien promueva ante las instancias pertinentes, mayo-
res elementos técnicos, normativos, humanos y materiales para la
consecucion de dichas metas.

Los primeros dos desafios sefialados quiza revistan mayor complejidad
que el tercero, ya que implican el diseno de politicas y la coordinacion
interinstitucional, aunque, como analizaremos posteriormente, pueden y
deben superarse por la ASF.

Prueba de que ello es posible son los trabajos que la ASF ha venido ha-
ciendo en el marco del Sistema Nacional de Fiscalizacion para homologar
parametros y criterios de fiscalizacion, asi como el acercamiento (mediante
una comunicacion abierta y directa) con los integrantes de las entidades
federativas que son parte del propio Sistema.

NUEVOS DESAFIOS PARA LA ASF

Elaboracion
de politicas de

fiscalizacion,
claras, homogéneas
y congruentes

ASF

Cumplir
con las nuevas
facultades

Propiciar una
interaccion

y coordinacién
efectiva

constitucionales
de revision
y fiscalizacion

FUENTE: Elaboracion propia.
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Como veremos en el apartado subsecuente, los nuevos desafios que
afrontara la ASF deben comprenderse como parte de un régimen de rendi-
cion de cuentas que opere bajo una vision de sistema integral y coherente,
es decir, excede el solo combate a la corrupcion y busca sumar esfuerzos
y acciones para la mejora administrativa y la eficacia de las instituciones
publicas en México.

2. El papel de la ASF en la construccion de un Sistema Nacional
de Rendicion de Cuentas®

El politélogo Andreas Schedler es autor de dos obras esenciales para
comprender el significado de la rendicion de cuentas: Conceptualizing ac-
countability y ;Qué es la rendicion de cuentas?*

Segtin el modelo tedrico propuesto por Schedler, la rendicion de cuentas
involucra la obligacion de las autoridades de informar y justificar sus ac-
tos y determinaciones ante la sociedad, con la posibilidad de sancionarlas
cuando su actividad sea contraria a la legalidad.?

Para Schedler, la rendicion de cuentas comprende, al menos, tres elemen-
tos que tienen como propdsito prevenir, subsanar y, en su caso, castigar el
abuso del poder; estos elementos son:*

20 El modelo de Sistema Nacional de Rendicion de Cuentas que se propone abreva
de las ideas planteadas por el doctor Mauricio Merino Huerta. El doctor Merino ha
seflalado que entiende a la rendicion de cuentas como una cadena integrada por un con-
junto de componentes: un servicio profesional de carrera, un buen sistema de archivos,
una buena asignacion de los presupuestos, el acceso pleno a la informacion publica
(gobierno abierto), un buen sistema contable, sistemas abiertos de compras publicas,
la mejor fiscalizacion posible, monitoreo y evaluacion de politicas publicas y supervi-
sion ciudadana”. Merino, Mauricio et al., “Por un sistema de rendicion de cuentas”, en
Peschard, Jacqueline (coord.), Hacia el Sistema Nacional de Transparencia, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Seminario Universitario de Transpa-
rencia, 2016, p. 99; Merino, Mauricio et al. (coords.), La estructura de la rendicion
de cuentas en México, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, CIDE,
2010, passim.

21 Schedler, Andreas, “Conceptualizing accountability”, en Schedler, Andreas et al.
(eds.), The Selfrestraning State: Power and Accountability in New Democracies, Boul-
der, Lynne Rienner, 1999; Schedler, Andreas, ;Qué es la rendicion de cuentas?, 4a. ed.,
Meéxico, IFAIL 2007, Cuadernos de transparencia nim. 3.

2 Ibidem, p. 12.

2 Schedler, Andreas, “Conceptualizing accountability..., cit., p. 14.
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a) Lainformacion de las actividades gubernamentales;
b) La justificacion de las mismas, y
c) El castigo de los responsables en caso de ilegalidad.

La informacion y justificacion de las actividades de gobierno se materiali-
zan a través de la obligacion de las autoridades de proporcionar y divulgar
los datos vinculados con sus decisiones y una explicacion de los mismos,
en tanto que el castigo significa la posibilidad de demandar legalmente el
apego de las autoridades a la normatividad legal vigente, incluso sanciona-
ndo las conductas impropias de los servidores ptblicos.?*

Con base en dicho modelo teorico, creemos que el SNA retine elementos,
que armonizados y fortalecidos con la participacion ciudadana y el perfec-
cionamiento de un régimen de responsabilidades, inciden en el combate a
la corrupcion y propician un enforno de integridad bajo el cual puedan las
instituciones publicas prestar servicios de calidad.

Desde nuestra perspectiva —y siguiendo el modelo de Schedler—, el
disefio actual del SNA se integra por dos subsistemas:

1. Subsistema Nacional de Transparencia. Instancia de coordina-
cion y deliberacion, que tiene como objetivo la organizacion de
los esfuerzos de cooperacidn, colaboracion, promocion, difusion
y articulacion permanente en materia de transparencia, acceso a la
informacion y proteccion de datos.”

2. Subsistema Nacional de Fiscalizacion. Conjunto de principios y
actividades estructurados y vinculados entre si, que buscan esta-
blecer un ambiente de coordinacion efectiva entre todos los or-
ganos gubernamentales de fiscalizacion en el pais, con el fin de
trabajar, en lo posible, bajo una misma vision profesional con si-
milares estandares, valores éticos y capacidades técnicas, a efecto
de proporcionar certidumbre a los entes auditados y garantizar a la
ciudadania que la revision al uso de los recursos publicos se hara
de una manera mas ordenada, sistematica e integral.?

24 Schedler, Andreas, ;Qué es la rendicién..., cit., p. 16.

25 Ppagina web del Sistema Nacional de Transparencia: http.//www.snt.org.mx/ (4ltima
fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

26 pagina web del Sistema Nacional de Fiscalizacion: http://www.snf.org.mx/defi
nici%C3%B3n.aspx (Gltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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Dichos subsistemas dan forma al vigente SNA: el Subsistema Nacional
de Transparencia (de reciente creacion) tiene como maxima autoridad al
Consejo Nacional de Transparencia, integrado por el INAI, sus similares
de las entidades federativas, la ASF, el Archivo General de la Nacion y el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

Por su parte, el Subsistema Nacional de Fiscalizacion (en funcionamiento
desde hace mas de cinco afos) es presidido por la ASF y la Secretaria de
la Funcion Publica, integrado también por las entidades de fiscalizacion
superior de los estados, los miembros de la Asociacion Nacional de Organ-
ismos de Fiscalizacion Superior y Control Gubernamental, A.C. (Asofis) y
las secretarias de las contralorias de los estados, integrantes de la Comision
Permanente de Contralores de Estados-Federacion (CPCE-F).

El Subsistema Nacional de Transparencia y su Consejo Nacional son
fundamentales para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion en
nuestro pais, en su seno se propiciara la armonizacion de la ley federal (y
las leyes locales en la materia) con la Ley General en Transparencia, ademas
de la puesta en marcha de una Plataforma Nacional de Transparencia.

En el marco de este Consejo se gestaran los programas conjuntos de
promocidn, vinculacion, diagndstico, investigacion, difusion, capacitacion
y profesionalizacion, que servirdn para preparar a los servidores publicos
estatales y municipales en el cumplimiento de sus obligaciones de trans-
parencia.?’

A su vez, la trascendencia del Subsistema Nacional de Fiscalizacion es tal
que ha sido considerado como el de mayor importancia dentro del SNA,*
organizado a partir de cuatro lineas de accidn: vision estratégica, normas
profesionales, control interno y responsabilidades de los servidores publi-
cos, y un plan estratégico vigente para el periodo 2013-2017 que contempla
seis lineas estratégicas:”

27 Pyente de la Mora, Ximena, Sistema Nacional de Transparencia, base de un Méxi-
co mas abierto, disponible en: http://mexico.cnn.com/opinion/2015/06/23/opinion-siste-
ma-nacional-de-transparencia-base-de-un-mexico-mas-abierto (0ltima fecha de consul-
ta: 29 de marzo de 2017).

28 Portal, Juan Manuel, Mensaje del Auditor Superior de la Federacién con motivo
del Relanzamiento del Sistema Nacional de Fiscalizacion, disponible en: http://www.asf.
gob.mx/uploads/74_Mensajes_del_Titular/Relanzamiento_del Sistema_Nacional de
Fiscalizacion 22 Jul pdf (tltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

2 Metas del Sistema Nacional de Fiscalizacion, disponibles en: http://www.snf.org.
mx/metas.aspx_(0ltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

DR © 2017. BJV, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM,
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/cuestiones-constitucionales/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas.juridicas.unam.mx
DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24484881e.2017.37.11453
LA AUDITOR{A SUPERIOR DE LA FEDERACION... 65

1. Normas profesionales comunes a nivel nacional.

2. Creacion de capacidades.

3. Intercambio de informacién y trabajo conjunto.

4. Mejoras en el marco legal y operativo vinculado con la fiscalizacion.

5. Mayor impacto de la labor de los 6rganos de auditoria guberna-

mental en el combate a la corrupcion.

6. Fortalecimiento del papel de la fiscalizacion en la promocion, de-
terminacion y fincamiento de responsabilidades de servidores pu-
blicos.

El Subsistema Nacional de Fiscalizacion ha sido impulsado por la ASF
desde 2010, por lo que las lineas estratégicas anteriormente definidas (incluido
el combate a la corrupcion) vienen siendo materia de trabajo desde varios
afios antes al surgimiento del actual SNA, lo que convierte al Subsistema
de Fiscalizacion y a la ASF en pilares de la rendicion de cuentas en México
y, sin duda, pueden facilitar el alcance de los propositos anticorrupcion que
dieron origen a la reforma constitucional de 2015.

Si han existido algunos cuestionamientos sobre los alcances de la fis-
calizacion y se ha afirmado por especialistas en la materia que: “México
carece de una cultura de rendicion de cuentas y transparencia”,* lo cierto
es que el Subsistema Nacional de Fiscalizacion cuenta con algunos logros,
entre los que podemos mencionar:?'

a) La concientizacion, a nivel nacional, de los requisitos minimos de
un trabajo de auditoria con calidad y prevalencia de los principios
de independencia e integridad;

b) La creacidén de un marco nacional de normas profesionales de au-
ditoria basado en los estandares definidos por la INTOSALI,

¢) Lainstauracion de una cultura de control interno en las institucio-
nes publicas, y

d) Lapromociéon de modelos como el Coso (Comité de Organizacio-
nes Patrocinadoras de la Comision Treadway) en su ultima ver-
sion, entre otras.

39 Ppalabras de Arturo Gonzalez de Aragon, exauditor superior de la Federacion, Re-
vista del Colegio de Contadores Publicos de México, disponible en: http://www.ccpm.
org.mx/avisos/octubreentrevista.pdf (ultima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

31 Auditoria Superior de la Federacion, Informe general de la cuenta publica 2013,
ASF, México, 2015, disponible en: http://www.asf.gob.mx/uploads/55_Informes_de_au-
ditoria/Informe_General CP_2013.pdf (ultima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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Pero la ASF no limita su participacion exclusivamente al SNF, sino que
—como mencionamos— también aporta una dosis importante de experien-
cia al Subsistema Nacional de Transparencia y a través de su colaboracion
busca establecer una cultura de legalidad, control y rendicion de cuentas,
donde cada area, e inclusive, cada integrante del aparato estatal, enfrenten
un sistema definido por la fiscalizacion, la transparencia y la existencia de
sanciones efectivas.

Abhora bien, desde nuestra perspectiva, el SNA atiende parcialmente al
modelo tedrico que sefialamos y puede fortalecerse y trascender hacia un
Sistema Nacional de Rendicion de Cuentas de mayores alcances. Esto seria
posible —nuevamente desde nuestro punto de vista— si los dos subsistemas
que ya estudiamos se coordinaran con un Subsistema Nacional de Respon-
sabilidades y un Subsistema Nacional de Participacion y Contraloria Social.

De esta forma, el modelo tedrico propuesto por Schedler veria materi-
alizados los tres elementos de la rendicion de cuentas (informacion, jus-
tificacion y castigo), y se le afiadiria la participacion ciudadana (societal
accountability), misma que para algunos autores: “Depende de la activacion
de grupos ciudadanos, movimientos sociales y medios de comunicacion para
exponer irregularidades en el gobierno, atraer la atencion publica a temas
especificos, o exigir accion por parte de alguna institucion”.??

De lo que se trataria es de armonizar integralmente los cuatro subsistemas
en un Sistema Nacional de Rendicion de Cuentas que no sélo se enfoque en
el combate a la corrupcion, sino en la integridad de las instituciones y en la
eficacia gubernamental.

De acuerdo con nuestra propuesta, el Subsistema Nacional de Respon-
sabilidades seria un mecanismo de coordinacion para exigir la responsabi-
lidad de los servidores publicos en México, bajo los elementos que hoy
tenemos dispersos pero que debidamente integrados pudieran configurar
una estrategia eficaz de prevencion, investigacion y sancion en contra de las
faltas administrativas y delitos (incluidos los actos de corrupcion) derivados
del ejercicio del servicio publico.

En tanto que el Subsistema Nacional de Participacion y Contraloria Social,
al igual que el subsistema anterior, seria una instancia de coordinacion que
robusteceria los factores (normativos, organizacionales, de procedimien-

32 Cejudo Ramirez, Guillermo Miguel, Todas las piczas en su lugar: La arquitectura
institucional de la rendicion de cuentas en Meéxico, México, Auditoria Superior de la
Federacion, 2005, p. 50.
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tos, etcétera) que hoy se tienen para propiciar la participacion y contraloria
social como una instancia decisiva en la vigilancia de los actos y decisio-
nes de gobierno en México. Sus instrumentos serian: la transparencia y el
acceso a la informacion; la participacion en actividades de fiscalizacion;
las denuncias en contra de los actos de los servidores publicos que atenten
contra la legalidad, etcétera.

SUBSISTEMAS QUE PODRIAN INTEGRAR UN SISTEMA
NACIONAL DE RENDICION DE CUENTAS

Subsistema
Nacional

de Fiscalizacion

Sistema
Subsistema Nacional Subsistema
Nacional de Nacional
de Traansparencia Rendicion de Responsabilidades
de Cuentas

Subsistema
Nacional

de Participacion
y Contraloria
Social

FUENTE: Elaboracion propia.

Desde nuestra optica y conforme al modelo de Sistema Nacional de
Rendicion de Cuentas que proponemos, la ASF junto al Comité de Par-
ticipacion Ciudadana, ejerceria un liderazgo sustantivo en la construccion
de los Subsistemas Nacionales de Responsabilidades y de Participacion y
Contraloria Social.

Para ello, el fortalecimiento de las atribuciones reconocidas a la ASF
con motivo de la reforma constitucional anticorrupcion 2015, debe ahora
orientarse hacia la consolidacion de ese drgano fiscalizador, con miras a
robustecer su grado de autonomia y blindaje politico, de manera semejante

DR © 2017. BJV, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM,
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/cuestiones-constitucionales/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas.juridicas.unam.mx
DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24484881e.2017.37.11453
68 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

a lo que ocurre en el modelo fiscalizador aleman, sobre el que expondremos
mas adelante.

Por cuanto hace al Subsistema Nacional de Responsabilidades,* se
integraria por el conjunto de normas, instituciones, procesos, politicas
publicas, criterios y acciones dirigidos a garantizar la correcta actuacion
de los servidores publicos en el ejercicio de sus funciones, sancionandolos
en los supuestos en que exista una vulneracién a las normas que rigen la
funcion publica y estableciendo, en su caso, los medios para la recuperacion
econdmica de los dafios y perjuicios causados con la conducta infractora.*

El papel de la ASF en este subsistema seria importante, dado que en
ejercicio de sus funciones, ya se ha encargado de investigar aquellos hechos
irregulares que pudieran derivar en una falta administrativa o un delito
sancionable por las leyes vigentes, llevando a cabo las denuncias adminis-
trativas o penales pertinentes y dandole el seguimiento requerido a lo largo
de los procedimientos juridicos.

Como puede desprenderse de la plataforma web denominada Sistema
Publico de Consulta de Auditorias, de 2000 a 2015, la ASF ha presen-
tado un total de 581 denuncias de hechos y ha ejercido la promocion de
16,565 responsabilidades administrativas sancionatorias, derivadas de 226
y 4,559 auditorias, respectivamente, lo que da cuenta de la vinculacion

33 No pasa desapercibido, que con la reforma constitucional de 1982 en materia de res-
ponsabilidades se busco la renovaciéon moral de la sociedad y del servicio publico. No obs-
tante, los importantes cambios normativos e institucionales que implico su implementacion
a nivel nacional carecid de perspectiva sistematica, pericia técnica y, sobre todo a nivel de
las entidades federativas, de efectiva voluntad politica que permitiera generar un entorno
solido de probidad en la funcion publica y en la prestacion de los servicios a la sociedad.
Sobre este tema se recomienda, Kaiser, Max, E/ combate a la corrupcion. La gran tarea
pendiente en México, México, ITAM, Miguel Angel Porraa, 2014, pp. 63-77.

3% En este subsistema debe comprenderse la participacién de las autoridades encarga-
das de conocer las cuatro modalidades de responsabilidad de los servidores publicos en
el ambito politico, civil, penal y administrativo. Ilustra al respecto, la tesis: “RESPONSA-
BILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS MODALIDADES DE ACUERDO CON EL TIiTULO
CUARTO CONSTITUCIONAL”. Tesis P. LX/96, Novena Epoca, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, abril de 1996, p. 128.

Gutiérrez Salazar, Miguel Angel, Hacia la construccion de un sistema de rendicion de
cuentas armonico, como mecanismo para el fortalecimiento de la eficacia institucional
y el combate a la corrupcion en México, México, Auditoria Superior de la Federacion,
Céamara de Diputados, CIDE, UNAM-ASOFIS, 2013, pp. 89 y 90.

35 Sistema Publico de Consulta de Auditorias, ASF, disponible en: http://www.asfda-
tos.gob.mx/ (ltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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de la ASF con los elementos conformadores del Subsistema Nacional de
Responsabilidades (autoridades, mecanismos de denuncia, procedimientos
legales, etcétera) por lo que nos lleva a pensar que la ASF necesariamente
debe ser una instancia que oriente la conformacion de dicho Subsistema
en México.

INTERACCION DE LOS SUBSISTEMAS DE TRANSPARENCIA,
FISCALIZACION Y RESPONSABILIDAD

Poder

Contabilidad Judicial
gubernamental /

Fiscalia
autébnoma

Promoci6n y control . )
de integridad—__ Ley “General” de

abilidades

Actuacion
del servidor
publico

Promocién y evaluacién —

f Tribunal
del control interno

Acceso

a la informacién X
Archivos

Auditoria
gubernamental

FUENTE: ASF, Informe General de la Cuenta Publica, 2013.

El ultimo de los subsistemas que —bajo nuestra propuesta— podria inte-
grar un Sistema Nacional de Rendicion de Cuentas es el de Participacion y
Contraloria Social, el cual —segin pensamos— involucra la participacion
ordenada y coherente de la ciudadania mexicana en las tareas de observa-
cion, vigilancia, solicitud de informacion, analisis de hechos y denuncia de
actos irregulares o ilegales.

Respecto a la participacion ciudadana en el &mbito de accion del gobi-
erno, el doctor Mauricio Merino nos dice que constituye un componente
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connatural a la rendicién de cuentas, de ahi su importancia en el contexto
del vigente SNA.*

A pesar de que la Ley General de Desarrollo Social nos habla de la ob-
ligacion de los tres niveles de gobierno por garantizar el derecho social a
participar de manera activa y corresponsable en la planeacion, ejecucion,
evaluacion y supervision de la politica social (articulos 61 a 66), podemos
sostener que hasta hoy el tratamiento de la participacion social ha sido, en
muchos casos, laxo, opcional en cuanto a su atencion e incluso sélo dis-
cursivo.”’

Por esa razon, la actual inclusion de un Comité de Participacion Ciu-
dadana previsto en el marco constitucional del SNA es una buena y alen-
tadora noticia para fortalecer la rendicion de cuentas de cara a la sociedad.
Dicho Comité, compuesto por cinco expertos en transparencia, rendicion
de cuentas o combate a la corrupcion, representa el inicio de un ciclo im-
portante mediante el cual se puede llegar a establecer un didlogo entre las
instituciones y la sociedad, una verdadera democracia participativa en la
que se escuchen las iniciativas, propuestas, sugerencias y recomendaciones
de la sociedad organizada.

Tratandose de la Contraloria Social legalmente es definida como el me-
canismo de los beneficiarios de los programas de desarrollo social, por el
que, de manera organizada, pueden verificar el cumplimiento de las metas
y la correcta aplicacion de los recursos publicos asignados a dichos pro-
gramas. Las funciones de la Contraloria Social son:*

1. Solicitar informacién a las autoridades federales, estatales y mu-
nicipales responsables de los programas de desarrollo social que
se consideren necesarias para el desempefio de sus funciones.

2. Vigilar el ejercicio de los recursos publicos y la aplicacion de los
programas de desarrollo social conforme a la ley y a las reglas de
operacion.

3. Emitir informes sobre el desempefio de los programas y ejecucion
de los recursos publicos.

36 Merino, Mauricio, Veloz Marquez, Liliana y Hernandez Colorado, Jaime, op. cit.,

p- 98.
37 Auditoria Superior de la Federacion, Informe General de la Cuenta Piblica 2013,
op. cit., p. 67.

38 Articulos 69 a 71 de la Ley General de Desarrollo Social.
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4. Atender e investigar las quejas y denuncias presentadas sobre la
aplicacion y ejecucion de los programas.

5. Presentar ante la autoridad competente las quejas y denuncias que
puedan dar lugar al fincamiento de responsabilidades administra-
tivas, civiles o penales relacionadas con los programas sociales.

Como podemos ver, la participacidén y contraloria social se valen de
los mecanismos de transparencia, vigilancia y responsabilidades para
velar por el 6ptimo funcionamiento de las instituciones y la sancion de
los actos ilegales.

En el caso del rol de la ASF con la participacion y contraloria social
existen muestras de las actividades que ha venido efectuando, por poner
solo tres ejemplos: a) el anteriormente citado Sistema Publico de Con-
sulta de Auditorias, visible en la pagina web de la ASF; b) la guia para el
ciudadano que explica con claridad a la sociedad ;qué es? y ;qué hace la
ASF?, y c) la linea ética de denuncia (via telefonica y virtual) para hacer
del conocimiento de la ASF las irregularidades en la utilizacion de los
recursos publicos federales.

Por si esto fuera poco, en su trabajo de fiscalizacion superior la ASF
ha diferenciado este tema en dos ambitos distintos para su analisis: los
programas federales y el gasto federalizado.

En el primer caso, la ASF ha llegado a la conclusion de que la partici-
pacion social hasta ahora tiene un impacto limitado en la vigilancia de los
programas sociales, con porcentajes de cobertura de contraloria social muy
bajos.*’

En el segundo caso, la ASF ha impulsado una estrategia para conformar
una red de auditoria social que coadyuve a la fiscalizacion del gasto feder-
alizado, principalmente en las areas de educacion, salud, infraestructura de
servicios basicos y seguridad publica, identificando que hay “resistencias
que se respaldan en argumentos como la falta de preparacion académica
de la poblacion participante, peligro de politizacion del trabajo de las orga-
nizaciones, resistencias sindicales y la falta de presupuesto para capacitacion
de las figuras participativas”.*’

39" Por ejemplo, el programa Pensién para Adultos Mayores cuenta con un universo de
84, 648 localidades y la cobertura social es de 1, 020 localidades con contraloria, es decir,
un porcentaje de solo el 1.2%. Auditoria Superior de la Federacion, Informe General de
la Cuenta Publica 2013, op. cit., p. 68.

40 Ibidem, p. 69.
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Como corolario de estas reflexiones, nos parece claro que la ASF, a través
del trabajo que ha desarrollado tanto en el ambito de la exigencia de las
responsabilidades publicas como en el rubro de la promocion de la partici-
pacion y contraloria social, esta llamada a fomentar —en conjunto con el
Comité de Participacion Ciudadana del SNA— la construccion y disefio
del Subsistema de Responsabilidades y del Subsistema de Participacion y
Contraloria Social.

Los desafios que en ese tenor habra de superar la ASF no son menores,
pues ambos subsistemas presentan problematicas particulares que afectan
su funcionamiento idoneo.

En el caso del Subsistema de Responsabilidades, en estudios previos se
ha visto que es el mas descuidado de los subsistemas, tal como lo eviden-
cian los pocos avances en la materia y el hecho de que las modalidades de
responsabilidad se fundamenten en criterios politicos, en normas que per-
miten amplios margenes de discrecionalidad (y corrupcion), en 6rganos de
control que no gozan de plena autonomia para sancionar a los servidores
publicos, en sanciones o penas ineficaces y en un sistema de responsabilidad
patrimonial sin garantias.*!

Pero también el Subsistema de Participacion y Contraloria Social tiene
aspectos susceptibles de mejora, como la misma ASF ha identificado y
precisado puntualmente, s6lo por mencionar un ejemplo: la imprescindible
necesidad de establecer ordenamientos obligatorios para que los ejecutores
de los programas sean responsables de proporcionar informacion y ofrecer
canales de expresion y respuesta a los cuestionamientos, quejas y denuncias
de las representaciones ciudadanas.*?

En consecuencia, para la conformacion de un Sistema Nacional de Ren-
dicion de Cuentas, la ASF habra de emprender el estudio y analisis de las
problematicas propias de todos los subsistemas, contribuyendo a su debate
mediante informacion y promocion de su integracion y funcionamiento
armonico.

Para lograr lo anterior, una estrategia destacada serda —como veremos en
el apartado siguiente— apreciar lo que en otras latitudes se ha hecho para
la integracion del papel de las entidades fiscalizadoras y aquellas entidades
o instituciones que participan en la exigencia de rendicion de cuentas y el
combate a la corrupcion.

41 Gutiérrez Salazar, Miguel Angel, op. cit., p. 95.

42 Auditoria Superior de la Federacion, Informe general de la cuenta piblica 2013,
op. cit., p. 69.

DR © 2017. BJV, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM,
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/cuestiones-constitucionales/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas.juridicas.unam.mx
DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24484881e.2017.37.11453
LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION... 73

3. El modelo alemdan de fiscalizacion superior y su vinculacion
con las instituciones de rendicion de cuentas
y el combate a la corrupcion

Los estudios comparados en materia de fiscalizacion superior pueden
resultar utiles y benéficos para allegarse de informacion relevante que
permita conocer las buenas practicas y el grado de avance (o retroceso)
que determinadas entidades de fiscalizacion presentan para el ejercicio
de sus funciones; asimismo, de acuerdo con el punto de vista del auditor
superior de la Federacion, conocer los modelos de fiscalizacion permite
aprender las metodologias, enfoques y logros que puedan emplearse en
nuestro pais.®

Estudios como éstos se han realizado con antelacion y han demostrado
que el conocimiento de las practicas internacionales sirve de impulso para
mejorar los sistemas propios de cada pais.*

No obstante, no debemos olvidar que no existen modelos de fiscaliza-
cion perfectos, por lo que la informacion y los alcances del modelo que
expondremos deberan valorarse de acuerdo al estado de la materia y al
contexto general de fiscalizacion que hoy tenemos en México.

En este caso, nos proponemos revisar la entidad de fiscalizacion
alemana,® la cual —de acuerdo al analisis que hemos efectuado— re-
presenta un modelo internacional exitoso por su grado de independen-
cia, por su eficacia y por la vinculacion integral que guarda con el resto
de las instituciones que tienen como mision la rendicion de cuentas y el
combate a la corrupcion:

4 Auditoria Superior de la Federacion, Pesos y contrapesos, México, Auditoria Su-

perior de la Federacion, Canal del Congreso, 2011, p. 14.

“F igueroa Neri, Aimée, La Auditoria Superior de México en el horizonte internacio-
nal de la fiscalizacion superior, México, Auditoria Superior de la Federacion, 2007.

45 A manera de antecedentes, debemos sefialar que en México estuvo vigente el
modelo de “tribunal de cuentas” en el siglo XIX, en términos de la Ley del 14 de marzo
de 1838, emitida durante la Presidencia de Anastasio Bustamante; ademas, existio el
proyecto de Teodosio Lares de 1853, durante el periodo de Antonio Lopez de Santa
Anna en la Presidencia y durante el Segundo Imperio en 1865. Recientemente (2015),
por parte del senador Miguel Barbosa, existid una propuesta para que la Auditoria Su-
perior de la Federacion se convierta en un Tribunal de Cuentas, disponible en: Attp://
prd.senado.gob.mx/wp/?p=58333 (ultima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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A. El Tribunal Federal de Cuentas Aleman

La entidad fiscalizadora alemana es el Tribunal Federal de Cuentas (en
adelante TFC),* creado en 1950 pero fortalecido en 1998 a efecto de ejer-
cer una fiscalizacién con plena autonomia e independencia de los poderes
politicos y con criterios de alta especializacion para buscar la consistencia,
eficiencia y eficacia de la administracion publica federal.¥’

El TFC cuenta con el apoyo de nueve oficinas de auditoria, las cuales
reemplazaron a las anteriores oficinas de preauditorias (o de intervencion),
que organicamente formaban parte de los ministerios federales y demas orga-
nismos de la administracion publica federal. Las nueve oficinas de auditoria
integran a un total de cincuenta divisiones de fiscalizacion. El TFC emplea
a seiscientas personas entre auditores y personal de apoyo; su personal esta
altamente especializado y como norma es apartidista e imparcial.**

Entre sus actividades se encuentra examinar las finanzas publicas, los
fondos de la Federacion, las empresas federales, las entidades gestoras de
la seguridad social y la actividad de la Federacién en empresas privadas
con las que tenga participacion; al mismo tiempo, revisa que las activida-
des de estos entes se realicen bajo los lineamientos de las leyes federales.®

El TFC debe informar anual y directamente al gobierno, Parlamento y
Senado. Sus facultades se regulan por ley. Con base en esto, tiene una exis-
tencia garantizada; su naturaleza es la de un 6rgano fiscalizador indepen-
diente, sujeto a la ley de manera exclusiva y que se ubica entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo como un 6rgano de apoyo. Entre los informes y
productos relevantes que genera se encuentran:

a) Informe anual. Contiene observaciones de la cuenta publica anual;
resultados de las auditorias relevantes con propuestas concretas
de aplicacion de medidas y acciones; casos importantes en los que

46 Pagina web del Tribunal Federal de Cuentas Aleméan: www. bundesrechnungshof.de
(Gltima fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

47" Unidad de Evaluacion y Control, Comision de Vigilancia de la Auditoria Supe-
rior de la Federacion, Fiscalizacion Superior Comparada. Una aproximacion al estu-
dio de los modelos de fiscalizacion superior en el mundo, México, LIX Legislatura,
Céamara de Diputados, 2005, p. 112.

B Idem.

Y Idem.

50 Figueroa Neri, Aimée, op. cit., p. 58.
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la administracion publica sigui6 las recomendaciones del TFC,
etcétera.

b) Informe bianual de seguimiento a las medidas tomadas por el go-
bierno, el Poder Legislativo y las entidades fiscalizadas, que se
basa en el informe anual respectivo.

¢) Informes especiales que se elaboran cuando se requiere una infor-
macién inmediata para el Parlamento o el gobierno.

d) Informes particulares, en los casos de organismos o instituciones
en las cuales no corresponde al Parlamento la aprobacion de la
gestion gubernamental (descargo); se preve en la ley la elabora-
cion de informes anuales por parte del TFC para las entidades o
consejos responsables de tal descargo (por ejemplo, Banco Fede-
ral Aleman).

e) Dictamenes del delegado federal para la buena gestion publica.

f) Informe de impacto, dirigido al publico.

g) Opiniones particulares para el gobierno federal y sus ministerios.

Es tal la importancia de los informes del TFC, que incluso el presiden-
te aleman ha tenido que comparecer ante el Parlamento y la prensa para
explicar asuntos detectados como la alta deuda publica, la ineficacia de
los mecanismos de control interno de las estructuras de gobierno y la dis-
paridad entre metas y resultados de los programas publicos, entre otros.”!

En suma, como podemos apreciar, es interesante y destacada la labor
fiscalizadora del TFC. Ademas, un aspecto digno de resaltar lo constitu-
ye la relacion institucional que ha establecido para coordinarse de forma
puntual con otras instituciones del Estado aleman para el combate a la
corrupcion.

Sobre este tema, y en opinion de Uwe Schreiner, director de Audito-
ria del TFC, la corrupcion y el lavado de dinero son amenazas para las
instituciones politicas, los paises y las economias; debido a estos actos
nocivos cometidos por individuos o empresas, en todo el mundo se pier-
den miles de millones de euros o dolares cada ano. Por esa razon, desde
hace aproximadamente diez afios el TFC viene colaborando en un grupo
de trabajo especifico de la Organizacion Internacional de Entidades Fis-
calizadoras Superiores (INTOSAI), para discutir ideas relacionadas con

1" Unidad de Evaluacion y Control, Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior

de la Federacion, op. cit., p. 115.
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los mecanismos de combate a la corrupcion y lavado de dinero en areas
especificas, gobiernos, paises, etcétera. La variedad de culturas de auditoria
internacional que se expone en ese grupo de trabajo permite generar nuevas
ideas para que los auditores del TFC tengan un mejor entendimiento y se
posicionen de manera idonea para realizar un trabajo profesional en contra
de estos actos dafiinos.*

De igual manera, Schreiner sefiala que en el combate a la corrupcion
tienen limitaciones (pues no son fiscales o policias), pero en su papel de
auditores de las organizaciones estatales si pueden revisar si han estable-
cido una estructura para combatir el lavado de dinero o para prevenir la
corrupcion, si han establecido un sistema de proteccion para denunciantes,
estrategias de comunicacidn, o analisis de riesgos para identificar las areas
mas sensibles a la corrupcion en cada organizacion, haciendo las sugerencias
para mejorar las estructuras que se tienen o incluso para implementarlas
cuando no existan.”

En los casos en que el TFC detecta un delito, procede a informar a la
policia y a la Fiscalia, y se hacen los seguimientos correspondientes. Asi-
mismo, el TFC establece vinculos importantes con el Ministerio del Interior,
el cual se encarga de establecer normas y bases que deberan ser empleadas
por todas las instituciones gubernamentales, por los ministerios y por las
autoridades alemanas. La cooperacion con el Ministerio del Interior com-
prende el intercambio de informacién sobre los resultados de las auditorias,
para procurar la mejora de los aspectos normativos.>

A nuestro parecer, el buen desempefio del TFC en los rubros de fiscaliza-
cion y coordinacién en el combate a la corrupcidn es uno de los elementos
que ubican a Alemania en el lugar diez de los 176 paises encuestados dentro
del Indice de Percepcion de la Corrupciéon (IPC)-2016 de Transparencia
Internacional, como ilustra la grafica siguiente:

2 Entrevista con Uwe Schreiner, director de la Auditoria del TFC, parte de la emision
del Programa Pesos y Contrapesos de la Auditoria Superior de la Federacion del 3 de
agosto de 2015, disponible en: Attps.//www.youtube.com/watch?v=11c4sY2HF Ok (ultima
fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).

3 Idem.

4 Idem.
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INDICE DE PERCEPCIONES DE LA CORRUPCION 2016
DE LA TRANSPARENCIA INTERNACIONAL

CORRUPTION PERCEPTIONS INDEX 2016

2016 Country 2016 2015 |2014 [2013 |2012 Region

Rank Score |Score |Score |Score |Score

1 Denmark 90 91 92 91 90 Europe and Central Asia
1 New Zeland |90 88 91 91 90 Asia Pacific

3 Finland 89 90 89 89 90 Europe and Central Asia
4 Sweden 87 89 87 89 88 Europe and Central Asia
5 Switzerland |86 86 86 85 86 Europe and Central Asia
6 Norway 85 87 86 86 85 Europe and Central Asia
7 Singapore 84 85 84 86 87 Asia Pacific

8 Netherlands |83 87 83 83 84 Europe and Central Asia
9 Canada 82 83 81 81 84 Americas

10 Germany 81 81 79 78 79 Europe and Central Asia

FUENTE: Transparencia Internacional. fndice de Percepciones de la Corrupciéon (IPC)
2016.

Conforme a lo expuesto por Figueroa Neri, hay tres condiciones del TFC
que hacen que no sea visto como la tradicional entidad de fiscalizacion su-
perior en su papel de “vigilante” del Ejecutivo:*

1. La autonomia absoluta que goza al no estar supeditado ni formar
parte de alguno de los poderes publicos, sino s6lo al imperio de
la ley.

2. La intervencion de ambas camaras del Parlamento en el proceso
de descargo o aprobacion de la gestion financiera del Ejecutivo
que se hace por medio de la revision del TFC de la cuenta publica
anual, lo que refleja un sistema de frenos y contrapesos mas activo
y continuo.

3. El blindaje politico que se da a los titulares del TFC, a través de
su independencia judicial, material y personal, y que sea solo la
Corte Federal de Justicia la que pueda resolver sobre su remocion
0 sanciones.

Bajo esas caracteristicas, el TFC pasa de ser una entidad de fiscalizacion
superior como normalmente se conocen, a una agencia especializada que

35 Figueroa Neri, Aimée, op. cit., p. 66.
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realiza auditoria gubernamental con impacto en todo el ciclo financiero y
apoya asi la fiscalizacion superior que corresponde al Parlamento y también
al gobierno mismo para un mejor desempefio de su gestion financiera.>

A nuestra manera de ver las cosas, para el caso mexicano serda importante
aprender de las experiencias internacionales como el modelo de fiscaliza-
cion aleman.

El grado de independencia del TFC y su vinculacion con los érganos que
combaten la corrupcion pueden ser ejemplo a seguir por parte de la ASF,
a efecto de instaurar un régimen de integridad, fiscalizacion y combate a
la corrupcion de mayor calidad, sin dejar de atender —desde luego— las
circunstancias y el contexto que hoy predomina en nuestro pais, en el marco
del vigente SNA.

II. REFLEXIONES FINALES

Para finalizar el presente trabajo, queremos formular algunas ideas y pro-
puestas que surgieron del analisis que realizamos y que nos parecen re-
levantes para coadyuvar al mejor desempefio de la ASF en su papel de
organo fiscalizador y actor importante en el combate a la corrupciéon en
Meéxico:

1. Consideramos que son al menos tres grandes retos los que afron-
ta la ASF en el contexto del SNA: la elaboracion de politicas de
fiscalizacion claras, homogéneas y congruentes; propiciar una in-
teraccion y coordinacion efectiva entre los integrantes del SNA;
y cumplir con las nuevas facultades constitucionales de revision
y fiscalizacion.

Para superar exitosamente los retos anteriores, la ASF debera aprove-
char la experiencia acumulada a lo largo de los afios, especialmente
tras los avances que se tienen en el &mbito del Sistema Nacional de
Fiscalizacion, en los que ya se han alcanzado criterios conjuntos y
parametros de fiscalizacion que puede servir de modelo para el di-
seflo de politicas anticorrupcion coherentes.

Asimismo, la interaccion que se ha generado en el ambito del Sis-
tema Nacional de Fiscalizacion es una plataforma importante que

3 Idem.
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debe tomarse de base para iniciar el didlogo fluido y constante entre
la ASF y las instituciones que conforman el SNA.

Para cumplir satisfactoriamente con sus nuevas facultades constitu-
cionales, la ASF debe contar con los recursos humanos, materiales
y técnicos indispensables, pero sobre todo debe aspirar a una inde-
pendencia real, alejada de influencias politicas externas que puedan
mermar o hacer ineficaz su trabajo.

2. Pensamos que el SNA tiene propositos benéficos para el combate
a la corrupcion en México, no obstante, segiin nuestro analisis es
indispensable que trascienda los temas de acceso a la informacion
y fiscalizacion, fortaleciendo los rubros de la responsabilidad de
los servidores publicos, y participacion y contraloria social.

Por ello, proponemos la construccion de un Sistema Nacional de
Rendicion de Cuentas compuesto por una serie de elementos nor-
mativos (leyes, lineamientos, circulares), organizacionales, de po-
liticas (anticorrupcion, de participacion social, etcétera), criterios,
procesos y acciones destinadas al buen funcionamiento de nuestras
instituciones y a la desincentivacion y castigo de los actos corrup-
tos en México.

Nos parece que para alcanzar un Sistema Nacional de Rendicion
de Cuentas eficaz, se requerird del conocimiento de los subsistemas
que lo integran (acceso a la informacion, fiscalizacion, responsa-
bilidades y participacion y contraloria social). Es aqui donde la
ASF tiene una oportunidad histoérica de promover un régimen de
integridad mediante la vision de sistema que agrupe los esfuerzos
de multiples instituciones y actores sociales en pro de un régimen
de gobierno honesto y eficaz.

3. Estudiar los modelos internacionales de fiscalizacion es una me-
todologia util para allegarse de informacion valiosa que pueda
contribuir a la mejora de la ASF. En este caso, el modelo ale-
man de fiscalizacion es muestra de una institucion independiente
que no soélo efecttia su labor de vigilancia, sino que ademas acttia
en coordinacion cercana con otras entidades para el combate a
la corrupcién. Sin duda aprender de las caracteristicas y logros
del TFC puede servir de orientacion para el fortalecimiento de la
ASF, desde luego, guardando las proporciones y el contexto del
modelo mexicano de fiscalizacion.
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En ese orden de ideas, nos parece indispensable que la ASF contintie
participando en el grupo internacional de Entidades de Fiscalizacion
Superior que integran la INTOSAI ya que de esa interaccion se
aprenderan culturas, modelos y buenas practicas de fiscalizacion que
pueden llegar a optimizar el trabajo nacional que efectua la ASF.
4. Es comun escuchar que el papel de la ASF debe ser eminente-
mente preventivo, sin embargo, conforme a la reforma consti-
tucional anticorrupcion 2015, segin la cual la ASF puede in-
vestigar hechos de corrupcion, es que debe irse superando ese
criterio, en virtud de que los altos indices de corrupcion en nues-
tro pais lo exigen y las Entidades de Fiscalizacion Superior en
el mundo —como el modelo de fiscalizacién aleman que estu-
diamos— vienen incorporando las indagaciones de actos de co-
rrupcion como una de sus tareas esenciales, las cuales en muchos
casos derivan en la promocion de responsabilidades administra-
tivas y en denuncias penales.’’
Consideramos que como institucion de rendicidén de cuentas y
combate a la corrupcion, la ASF debe ir més alla de las auditorias
formales y de las actividades de evaluacion y asesoramiento para
emprender un papel mas activo y profesional en sus investigaciones
y denuncias de actos por corrupcion.

En este sentido, su vinculacion con el régimen de responsabilidades
y con la contraloria ciudadana resultara importante para permitir que los
resultados de la fiscalizacion de los recursos publicos ya no so6lo sirvan
para orientar a las instituciones en el uso adecuado de los mismos, sino
para que, en los hechos, se sancione a quienes abusen del poder y de los
recursos publicos.

57 En este sentido, compartimos la opinién de Buchahin Abulhosn, quien estima que

una de las obligaciones prioritarias en la practica auditora en el sector publico es buscar
el juicio de responsabilidad que deriva de la ejecucion de conductas que integran delitos
cometidos en contra de la administracion publica. Como ella sostiene, encarar su estudio
durante la investigacion en la actividad fiscalizadora redunda en la mejora de las bue-
nas practicas realizadas durante el procedimiento de investigacion. Buchahin Abulhosn,
Muna Dora, “Apuntes sobre la auditoria forense en el sector publico y en el sector priva-
do”, Fraude, Revista Especializada de ACFE, México, nim. 5, enero-febrero de 2014,
disponible en: http://www.revistadelfraude.com/enero_febrero 14/angulos.html (tltima
fecha de consulta: 29 de marzo de 2017).
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