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RESUMEN

En este trabajo se realiza un analisis documental del marco juridico de la Auditoria
Superior de Michoacan y de la Secretaria de Contraloria del Estado como
encargadas de la vigilancia y fiscalizacion de los recursos publicos, asi como de la
supervision del ejercicio de los servidores publicos. El estudio de sus objetivos,
alcances y limites de acuerdo a los ordenamientos juridicos vigentes vy
lineamientos generales a nivel internacional sobre control interno y externo,
permite comprender que aun con enfoques diferentes ambas instancias deben
complementarse para hacer mas eficiente la gestion publica. En otras palabras, si
la fiscalizacion que realiza la Auditoria es después de que ya fueron ejercidos los
recursos publicos, la Contraloria debe procurar el efectivo control presupuestario
durante su ejercicio. La coordinacion de estas acciones generara condiciones para
evitar duplicidades y omisiones, asi como un mayor alcance en sus respectivas

revisiones y resultados.

Ademéas se concluye que el redisefio constitucional y legal del 2015 de la
Contraloria para dotarla de independencia funcional al convertirla de Coordinacién
a Secretaria de la Administracién Publica Centralizada y de la Auditoria Superior al
establecer que tendra mayor capacidad para decidir tanto en su organizacion
interna como en el ejercicio de su presupuesto, funcionamiento y resoluciones,
debe ser reforzado con la disposicion plena del Congreso local y del Ejecutivo
estatal para cumplir y hacer cumplir las leyes y los compromisos para con la
sociedad por encima de intereses personales o vaivenes politicos, sumando a esa
voluntad politica la participacion ciudadana mediante el control social, asi las
actividades de los mecanismos de control se convertiran en verdaderos disuasivos
de précticas corruptas, malos manejos financieros y en instrumentos eficaces que

estimulen la transparencia y la rendicién de cuentas.

Palabras clave: control interno, fiscalizacion superior, recursos publicos, gestion

publica, pesos y contrapesos del poder.



ABSTRACT

In this work is a documentary analysis of the legal framework of the Superior audit
of Michoacan and the Secretary of State Comptroller as responsible for the
monitoring and control of public resources, as well as the supervision of the
exercise of public servants. The study of their target, reach and limits according to
the existing laws and guidelines at the international level on internal and external
control, allows understanding that even with approaches different both instances
must be complementary to make public administration more efficient. In other
words, if the control that performs the audit is when were already exercised public
resources, the Comptroller must ensure the effective budgetary control during his
tenure. The coordination of these actions will create conditions to avoid
duplications and omissions, as well as a broader reach in their respective reviews

and results.

It is also concluded that the redesign constitutional and legal 2015 of the
Comptroller to provide it with functional independence when converting
coordination secretariat of the centralized public administration and of the Superior
audit to establish that you will have greater capacity to decide both in their internal
organization as in the exercise of its budget, operation and resolutions, must be
strengthened with the layout full of the local Congress and the State Executive to
comply with and enforce the laws and commitments to society above personal
interests or political whims, adding to that political participation by means of social
control, as well the activities of the mechanisms of control become real deterrents
of corrupt practices, financial mismanagement and effective tools that promote

transparency and accountability.

Key words: internal control, superior control, public resources, governance,

weights and balances of power.



INTRODUCCION

De manera general el sistema de control gubernamental es el conjunto de
acciones consistentes en la supervision, vigilancia y verificacion de los actos y
resultados de la gestion publica, en atencién al grado de eficiencia, eficacia,
transparencia, economia en el uso y aplicacién de los recursos y bienes del
Estado, asi como al cumplimiento de las normas legales y lineamientos de
politicas y planes de accion que tienen como finalidad la adopcion de acciones

preventivas y correctivas de conformidad con la ley.

Mijangos (2009) afirma que en términos juridicos el control, bajo sus diversas
formas y facetas, tiene un contenido preciso: hacer efectivo el principio de
limitacion de poder. Todos los medios de control que existen en el Estado de
derecho tienen la finalidad de evitar abusos y fiscalizar la actividad de los
gobernantes y de las instituciones de gobierno. Asi que la idea trasladada a la
actividad financiera, control se define como el proceso y efecto de supervision de

la actividad financiera de la Hacienda publica.

En tal sentido esta investigacion aborda el tema del control interno y de la
fiscalizacion superior en el Estado de Michoacdn como parte del sistema del
control gubernamental, recayendo el estudio en la Secretaria de Contraloria del
Estado y en la Auditoria Superior de Michoacdn ya que ambos cuentan con
atribuciones para medir y evaluar la aplicacion de los recursos publicos, el

cumplimiento de planes y programas, asi como el desempefio del servidor publico.

Se habla del control interno y del control externo como complementarios porque
estamos convencidos, tal y como lo afirma Vallés (2001) que la colaboracion y
coordinacién entre ambos evita duplicidades en el ejercicio del control y permite
asegurar que el control previo del gasto publico sea efectuado de una forma agil y
eficaz para que posteriormente pueda ser facilitada directamente a los 6rganos de

control externo.
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Se utiliza el término ‘redimensionar’ en el titulo de la investigacidon porque el prefijo
‘re’ alude a la nocidon de volver a precisar las dimensiones de una determinada
cuestion, y la cuestion aqui es considerar al control interno y a la fiscalizacion
superior en Michoacan desde una perspectiva diferente a la de agencias
anticorrupcion (Manjarrez, 2003), que es la imagen que se tiene actualmente, para
considerarlas como una inversion rentable que se traduce a mediano y largo plazo

en transparencia y mejor aprovechamiento de los recursos publicos.

Este trabajo es un estudio documental donde se utilizan los métodos analitico y
comparativo, sobre el control interno y externo en nuestro pais y en el Estado de
Michoacan, por ello las referencias doctrinales y legales sobre control, fiscalizacion
superior, transparencia, acceso a la informacién publica, rendicion de cuentas,
entre otros, asi como referencias historicas de instituciones como el Departamento
de Contraloria General de la Nacion creado en 1917 o la Contaduria Mayor de

Hacienda vigente en 1978.

La citacién y referenciacion en nuestro estudio se realiza bajo el esquema mas
comun utilizado en la escritura académica y de investigacion de la American
Psychological Association (2010) conocido como APA, que si bien es cierto se
cred especialmente para el area de psicologia, en la actualidad se ha extendido a

otras areas del conocimiento como la que nos ocupa en este momento.

No se pretende que sea un estudio individualizado de los tipos de control
existentes en nuestro pais, sino que el proposito consiste mas bien en analizar las
caracteristicas esenciales del funcionamiento y de la organizacion de la Auditoria
Superior de Michoacan y de la Secretaria de Contraloria del Estado, asi como del
comparativo de las debilidades y fortalezas con sus similares del Estado de
Veracruz, para que el correcto ejercicio del control interno y de la fiscalizacién
superior en Michoacan sea visto como un verdadero disuasivo de conductas
irregulares que conduzca al gobierno a hacer un uso eficaz, eficiente y

transparente de los recursos publicos, donde como sociedad estemos conscientes
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que los esquemas de participacion ciudadana sumados a la accion institucional del
gobierno pueden activar los mecanismos de pesos y contrapesos del poder.

La investigacion se ha dividido en cinco capitulos. El primero de ellos pretende, a
modo de introduccion, mostrar los mecanismos de control interno y de control
externo en México a traves de la historia, analizando el significado de las palabras
control, fiscalizacion, fiscalizacion superior, rendicion de cuentas y transparencia

como eslabones de una cadena resistente del gobierno democratico.

El segundo capitulo se centra en el andlisis de la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) y de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) desde su marco
juridico de actuacion. Si bien es cierto ambas instituciones tienen diferencias que
radican en la naturaleza juridica, formal y material de sus actos, también lo es que
éstas en el contexto de la transparencia y la rendiciébn de cuentas, fiscalizan el

ejercicio del gasto publico teniendo funciones distintas y complementarias a la vez.

En el capitulo tercero se analiza el marco juridico, las atribuciones, caracteristicas,
debilidades y fortalezas de la Auditoria Superior de Michoacan (ASM) y de la
Secretaria de Contraloria del Estado (SECOEM) como érganos que ejercen el
control interno y externo en nuestro estado. Observando que se ha tenido avances
y retrocesos que marcaron el final del siglo XX y principios del siglo XXI.

El capitulo cuarto tiene por objeto examinar el Organo de Fiscalizacion Superior de
Veracruz (ORFIS) y la Contraloria General del Estado. Se eligio esta entidad
federativa porque a diferencia de Michoacan su Entidad de Fiscalizacion Superior
(ORFIS) cuenta ademas de autonomia técnica y de gestidn, personalidad juridica,
patrimonio propio y autonomia presupuestal para el ejercicio de sus atribuciones, y
la Contraloria General lleva a cabo actividades en materia de desarrollo
administrativo que tienen como finalidad promover el uso Optimo, honesto y
transparente de los recursos y elevar la calidad en la gestion y desempefio de los
servidores publicos, fomentando la cultura de la rendicion de cuentas en la

administracion publica estatal.
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Finalmente el capitulo quinto centra su atencién en el comparativo del control
interno y de la fiscalizacion superior en Michoacan y Veracruz, en cuanto a la
autonomia de su Entidad de Fiscalizacion Superior (EFS), la independencia
funcional y organizativa de su control interno y la facultad de sancionar de ambos.
Para dicho comparativo el sustento son las normas basicas aplicables en cada
entidad federativa: para las EFS las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
Para las Contralorias Estatales la Ley Organica de la Administracion Publica, la
Ley de Planeacion Hacendaria y Gasto Publico y la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos.

13



CAPITULO 1
LOS MECANISMOS DE CONTROL INTERNO Y DE CONTROL EXTERNO EN
MEXICO

“Quiza pueda reprocharsele a la naturaleza del
hombre el que sea necesario todo esto (la
democracia) para reprimir los abusos del gobierno.
¢, Qué es el gobierno sino el mayor de los reproches a
la naturaleza humana? Si los hombres fuesen
angeles, el gobierno no seria necesario. Si los
angeles gobernaran a los hombres, saldrian sobrando
lo mismo las contralorias externas que la internas del
gobierno” (Madison, 1998, p. 264).

La confianza de la poblacion en el ejercicio de las actividades del Estado se
construye cuando el gobierno actta dentro del marco legal con eficiencia y eficacia
administrativa, econémica, y sobre todo, cuando rinde cuentas trasparentes de
todos los ambitos del quehacer publico. La ciudadania demanda de las
instituciones publicas informacién confiable, precisa y comprobable, asi como el
ejercicio ético de la gestion gubernamental por parte de los servidores publicos y
todos aquellos que tengan una responsabilidad, cuyo fin Gltimo sea el bienestar
social. “Ningun régimen puede apreciarse de democratico si no cuenta con
instrumentos que le permitan ejercer el control sobre el ejercicio del gobierno”
(Crespo, 2001, p. 5).

El control gubernamental, consiste en la supervision, vigilancia y verificacion de los
actos y resultados de la gestion, atendiendo principalmente a la eficiencia,
eficacia, transparencia y economia en el uso y destino de los recursos publicos y
bienes del estado, el cumplimiento de las normas legales, las politicas y planes de
accion, asi como el ejercicio correcto de los servidores publicos. La verificacion y
evaluacion tienen como finalidad la adopcion de acciones preventivas y correctivas

pertinentes de conformidad con la ley (Sistema de Control Gubernamental, 2005).

En México, en afios recientes, la discusion sobre la fiscalizacion superior, el

control interno, la transparencia y la rendicion de cuentas como mecanismos del
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control gubernamental, ha dado como resultado la instrumentacién de nuevas
estrategias y la creacion y promulgacion de instituciones y ordenamientos juridicos
que permitieron abrir la informacion gubernamental al ciudadano y darle la

oportunidad de patrticipar e influir en los asuntos publicos (Ugalde, 2009).

Desde esta perspectiva, en este capitulo se hablara de los mecanismos de control
interno y de control externo en México, analizando el significado de las palabras
control y fiscalizacion de manera general y su uso dentro del vocabulario utilizado
por el Estado, lo que permitira establecer las definiciones que serviran para

contextualizar este trabajo de investigacion.

Ademas se analizara la definicion y el significado de rendicion de cuentas y
transparencia no como términos aislados, sino como eslabones de una cadena
resistente del gobierno democrético: con la rendicién de cuentas nos aseguramos
que las autoridades se responsabilicen de sus actos; con la transparencia
exigimos a los funcionarios que actien de acuerdo con la ley y de modo ético; y a
través de la fiscalizacion se legitima ante los ojos de la sociedad la accién del

servidor publico y del mismo gobierno.
1.1. Control: elementos conceptuales de la palabra

Control significa multiples objetos segun el uso que se dé a la palabra. Aragén
(2002, pp. 120-124) refiere que la palabra control proviene del término latino fiscal
medieval contra rotulum, y de ahi pasé al francés contre-rble (contrdle), que
significa literalmente “contra-libro”, es decir, “libro-registro™, que permite contrastar

la veracidad de los asientos realizados en otros (Diccionario Etimolégico, 2014).

El término se ha generalizado con el paso del tiempo hasta ampliar el significado

al de fiscalizar, someter, dominar, etc. De acuerdo entonces con su etimologia, es

! Es necesario apuntar que el diccionario ademas sefiala que la voz Contre-réle significa “contra el rollo” y
“rollo” se referia a un rollo de papel que era un duplicado de original. En tiempos medievales este segundo
rollo era usado para comprobar la autenticidad del original. Este método era llamado “contra rotulus” en
latin. El francés “role” y el castellano “rollo” derivan de rotulus.

15



un registro que se lleva por duplicado, por lo que la idea de control es

confrontacién y busqueda de conformidad entre dos elementos.

La Real Academia Espafola (RAE, 2001) sefiala que control deriva del francés
contrle, y le otorga los significados de ‘comprobacién’, ‘inspeccion’, fiscalizacion’,
‘intervencion’, ‘dominio’, ‘mando’, ‘preponderancia’, por lo tanto es un término con
pluralidad de significados en el lenguaje comun, siendo necesario contar con una
definicion que permita ilustrar lo que la palabra significa en el vocabulario utilizado
por las actividades que lleva a cabo el Estado en nuestro pais, que es lo que

finalmente nos interesa.

El Glosario de Términos mas usuales de la Administracion Publica Federal (2001)
define control como “un mecanismo preventivo y correctivo adoptado por la
administracion de una dependencia o entidad que permite la oportuna deteccién y
correccion de desviaciones, ineficiencias o incongruencias en el curso de la
formulacién, instrumentacién, ejecucion y evaluacion de las acciones, con el
propésito de procurar el cumplimiento de la normatividad que las rige y las

estrategias, politicas, objetivos, metas y asignacion de recursos”.

Como expresion administrativa ‘control’ mas que un doble registro (de acuerdo a
su raiz etimoldgica) sirve para describir la actividad de verificacién o inspeccién de

la regularidad de un acto o una serie de actos (Vazquez, 1996, p.11).

En la doctrina juridica se entiende como “la actividad de caracter registral o técnico
encomendada a una funcién publica, un ente administrativo estatal o a un
empleado publico, por el orden juridico, que se dirige a revisar la adecuacion y
legalidad de los actos encomendados a los diversos organos del poder publico,
con la obligacion de pronunciarse sobre ellos” (Marquez, 2003, p. 23), o bien,
como “la verificacién de la conformidad de una accion (en la especie, una actividad
administrativa) con una norma que se impone a ésta; esta norma puede ser
juridica (control de regularidad) o una norma de correcta ejecucion (control de
rentabilidad o de eficacia)” (Béjar & Orrico, 2013, p. 25).
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Lara (1993) sefiala que control es una herramienta para asegurar que las
actividades de los 6rganos del estado se ajusten a la legalidad, para advertir su
desempeiio institucional y optimizar resultados, alcances y evitar asi desviaciones,
retroalimentando al sistema a través de la toma de decisiones preventivas y
correctivas, con el proposito de obtener la armonia entre la planificacion y la

administracion.

Considerando los elementos de lineas anteriores, para nuestro propoésito, la
palabra control sera utilizada como la herramienta de la que se vale el Estado para
verificar o comprobar que lo planeado se lleve a cabo, que se aplique lo que se
tiene asignado sin desviaciones de ningun tipo, que se cumpla con lo establecido
de acuerdo a las normas y (aflado) que la actuacion de aquéllos que la llevan a

cabo esté dentro del marco de la legalidad.
1.2. Fiscalizacion: origen y terminologia

La palabra fiscalizacion es una de las especies de la voz control, que con el
tiempo adquirié popularmente las connotaciones actuales de fiscalizar, someter,
dominar, etc. Fiscalizar es un verbo transitivo que significa hacer el oficio de fiscal
o criticar y traer a juicio las acciones u obras de alguien. Actualmente el término

fiscalizar, es esencialmente revisar, auditar, vigilar (Adam & Becerril 1996).

Como accién, podemos decir que la fiscalizacion consiste en examinar una
actividad para comprobar si se cumple con lo que se ha establecido (Pérez &
Gardey, 2014). En el contexto empresarial, la fiscalizacion se define como un
proceso de vigilancia y evaluacion permanente de las actividades administrativas
para establecer si estas se ajustan a las decisiones legales y a las expectativas de
los duefios de la sociedad (Sarmiento, 2004). En el sector publico implica controlar
las actividades del Estado para confirmar que se ajusten a los principios de

legalidad, eficiencia, eficacia y economia (Pérez & Gardey, 2014).

De acuerdo con Rios & Pardinas (2008, p.3) la fiscalizacion corresponde al

‘conjunto de acciones que tienen como fin comprobar el efectivo apego a la
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actividad economico financiera de los organismos encargados de ejercer recursos

publicos a los principios de legalidad, eficacia, eficiencia y economia”.

En este sentido, Marquez (2003) citado en Ackerman (2008, pp. 308-309) sefiala
que “la fiscalizacion no se detiene en una simple revision contable de los ingresos
y egresos a través de las técnicas de revision o auditoria; requiere, ademas, que
se considere la veracidad de las operaciones, su razonabilidad y, por supuesto, el

respeto a las leyes que las regulan”.

En el Glosario de términos (2001), la voz fiscalizacion aparece como un
mecanismo de control que tiene una connotacion muy amplia. Se entiende como
sindnimo de inspeccion, de vigilancia, de seguimiento de auditoria, de supervision,
de control y de alguna manera de evaluacion, ya que evaluar es medir, y medir
implica comparar. El término significa, cuidar y comprobar que se proceda con

apego a laley y a las normas establecidas al efecto.

En este contexto y como lo hice con la palabra control, fiscalizacion sera utilizada
como aquel término que esencialmente significa verificar, vigilar y auditar el
cumplimiento de los programas establecidos por el Estado, la utilizacién adecuada
de los recursos asignados y la obtencion de resultados satisfactorios de acuerdo a

lo que la Ley establece.
1.2.1 Fiscalizacion Superior

Rios & Pardinas (2008), sefialan que fiscalizacion superior es la evaluacion del
uso de los recursos publicos, lo que incluye de manera primordial el escrutinio del
gasto gubernamental. Para Manjarrez (2003, pp.13-14) la fiscalizacion superior “es
el proceso mediante el cual se evalGan, se revisan las acciones del gobierno
considerando su veracidad, efectividad, eficiencia, asi como la observancia de la

b1

Ley”.

Bajo esta tesitura pensemos que si el Estado para llevar a cabo sus fines necesita
realizar gastos y obtener recursos, asi como manejar importantes cantidades de

dinero que por principio de orden, deben ser calculadas y autorizadas de
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antemano ¢de qué forma obtiene dichos recursos? Villegas (2001, p. 789) nos
ayuda a responder sefialando que lo hace a través de un acto de gobierno por el
cual se prevén los ingresos y los gastos estatales y se autorizan estos ultimos

para un periodo futuro determinado, que generalmente es una afio.

El dinero o mejor dicho el recurso denominado ‘publico’ que necesita el Estado
para realizar su actividad, segun Villegas (2001, p. 49) es “todo tipo de patrimonio,
coinversion, participacion financiera, asignacion, aportacion, subsidio,
aprovechamiento, mejora, contribucion, bien, fideicomiso, pago, prestacion, multa,
recargo, cuota, depdsito, fianza, asi como cualquier otra modalidad o figura
analoga bajo la que se considere algun ingreso o egreso del Estado” (Lépez &
Fierro, 2010, p. 490), o bien, aquellos ingresos que se encuentran en la Tesoreria
del Estado, cualquiera que sea su naturaleza econdmica o juridica (Villegas, 2001,
p. 49).2

La RAE (2001) define ‘presupuesto’ como el cdmputo anticipado del coste de una
obra o de los gastos y rentas de una corporacion, o bien, cantidad de dinero
calculado para hacer frente a los gastos generales de la vida cotidiana, de un

viaje, etc.

Resulta curioso que la doctrina ha construido una definicion general del término
recurso publico, porque de acuerdo con el mismo Villegas (2001) no existe una
unificacion de criterios en los diversos ordenamientos legales de nuestro pais, por
lo que apunta que generalmente se entiende como recursos publicos a aquellos
ingresos que se encuentran en la Tesoreria del Estado, cualquiera que sea su

naturaleza econémica o juridica.

La prevencion de los ingresos y los gastos estatales autorizados para un periodo
futuro determinado lo conocemos como ‘presupuesto’. De manera general la RAE

(2001) define este término como “el cédmputo anticipado del coste de una obra o

2 Segun este autor, la doctrina ha construido una definicion general del término recurso publico, porque
curiosamente no existe una unificacion de criterios en los diversos ordenamientos legales de nuestro pais.
En términos generales, recursos publicos son los ingresos en la Tesoreria del Estado, cualquiera que sea su
naturaleza econdmica o juridica.
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de los gastos y rentas de una corporacién, o bien, cantidad de dinero calculado
para hacer frente a los gastos generales de la vida cotidiana, de un viaje, etc.”.

El Glosario de términos mas usuales (2001) fija como presupuesto “la estimacion
financiera anticipada, generalmente anual, de los egresos e ingresos del sector
publico federal, necesarios para cumplir con las metas de los programas
establecidos. Asimismo, constituye el instrumento operativo basico que expresa
las decisiones en materia de politica econdmica y de planeacion”.

En este orden de ideas, la supervision y evaluacion de los recursos publicos se
realiza mediante el estudio de las finanzas publicas, que en su concepcion actual
tiene por objeto examinar como el Estado obtiene sus ingresos y efectla sus

gastos (Villegas, 2001, p. 1).
En México existen tres tipos de supervision de las finanzas publicas:

“...el primero sucede justo al momento de definir las prioridades del gasto
(presupuesto); pues dividir la responsabilidad del proceso presupuestal obliga a
una negociacion entre el poder legislativo y ejecutivo, y al hacerlo crea un
control ex ante a la forma en que se ejerce el dinero publico [recurso publico].

El segundo se conoce como control interno y recibe esta denominacion porque
los organismos o entidades encargados de ejercerlo pertenecen a la institucion

gue ejerce el gasto sujeto a revision.

El tercero es el control externo y se define como tal porque la institucion
encargada de la vigilancia es distinta a la institucion o entidad que es vigilada...
usualmente es ex post, es decir, se realiza una vez que las acciones de la
politica publica ha sido implementada y que el presupuesto ha sido ejercido, o
bien, las transacciones financieras gubernamentales han concluido... la funcién
del control externo es parte de la responsabilidad legislativa... a esta categoria

corresponde la fiscalizacion superior” (Rios & Pardinas, 2008, pp. 3-5).

Es muy interesante lo que comentan Rios & Pardinas en lineas anteriores, ya que
el concepto de fiscalizacion toma otra vertiente al ser ‘superior’, es decir, se enfoca

particularmente en revisar y vigilar el correcto uso de los recursos publicos. En
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México como en otros paises existen organismos encargados de esta actividad
que son conocidos como Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS). En nuestro
pais el poder legislativo delega las labores de revision y control a las EFS que son
los vigilantes de la integridad financiera del estado y son los garantes de la
credibilidad de la informacién reportada por las entidades responsables de

manejar recursos publicos.
1.3. Comprendiendo larendicion de cuentas

Rendicion de cuentas® es un término que en los Ultimos afios se ha popularizado y
lo utilizan tanto politicos, académicos, periodistas, estudiantes, la sociedad en
general, pero ¢sabemos qué significa? ¢qué es la rendicion de cuentas? ¢a qué
se refiere el término? ¢sabemos cdmo se aplica? ¢por qué se rinde cuentas?

¢quién debe rendir cuentas y ante quién?

La RAE no contempla la entrada ‘rendicion de cuentas’, es necesario averiguar el
significado de cada término por separado: ‘rendicion’, acto de rendir o rendirse;
producto o utilidad que rinde o da algo. ‘Rendir’, dar a alguien lo que le toca o
restituirle aquello de que se le habia desposeido; dicho de una persona o de una
cosa: dar fruto o utilidad. ‘Cuenta’, accion y efecto de contar; dar cuenta, explicar o
justificar algo; pedirle cuentas, pedirle a alguien que explique o justifique algo; en
resumidas cuentas, en conclusion; para abreviar, en resumen; ajustar cuentas,

resolver algun asunto, llegar a un acuerdo dos personas (RAE, 2001).

De lo anterior se desprende que es un concepto compuesto, ya que ‘rendicién’ es
el proceso y el resultado de ‘rendir’; y que éste a su vez, puede emplearse con
referencia a entregar o conceder a alguien lo que le corresponde; ‘cuenta’, por su
parte, es la accion y la consecuencia de contar o enumerar y ‘dar cuenta’ es

explicar o justificar algo, por lo tanto, en esta logica, ‘rendir cuentas’ significa

*El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo que ha trabajado desde los afios noventas del siglo
pasado con temas de rendicion de cuentas, apunta que definida de manera simple, la rendicién de cuentas
es la obligacién de quienes tienen el poder de asumir responsabilidad por sus acciones. Describe los
derechos y las responsabilidades que existen entre las personas y las instituciones que tienen un impacto en
sus vidas, incluyendo los gobiernos, la sociedad civil y los agentes de mercado.
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entregar o dar cuentas ante alguien, explicando o justificando (aportando razones)

los actos o las decisiones que se tomen.

El sentido comun nos dice que en la vida cotidiana rendimos cuentas, es decir,
damos explicaciones, justificaciones o0 razones a alguien: a nuestros padres de
nuestro progreso en la escuela y el por qué de las calificaciones obtenidas; a
nuestros esposos(as) de como y por qué aplicamos el dinero destinado a la casa,
como lo ajustamos para pagar deudas, como se utilizO nuestro ahorro en las
vacaciones; a nuestros jefes del trabajo realizado, del avance de lo que nos han
encomendado, por qué hay logros o retrasos en las tareas, y asi un largo etcétera;
a su vez, nosotros pedimos 0 exigimos cuentas, (razones, justificaciones o
explicaciones) del actuar o de las decisiones a nuestros hijos, esposos(as),

subordinados, colegas, autoridades.

¢Por qué nos piden (exigen) o pedimos (exigimos) rendicion de cuentas?
Generalmente para evitar, en ejercicio de las responsabilidades que otorga una
encomienda o una autoridad, conductas tales como comportamiento inadecuado,
errores de célculo, incumplimiento de tareas, gasto excesivo, malas decisiones,

etcétera.

Con base en lo anterior, concluimos que hay dos partes en este ejercicio: quienes
dan cuenta y quienes las exigen o piden. “En un sentido socioldgico, puede decirse
qgue la rendicién de cuentas es una practica social y una institucién legal que se
extiende a otros espacios de la vida publica y privada. La sociedad moderna
funciona bajo una sucesion de sistemas de sancion formal e informal, legal y

consuetudinaria” (Olvera, 2009, p. 13).

Bajo esta logica, ese ‘entregar cuentas ante alguien’ y ese ‘exigir cuentas a
alguien’ ;como se da en el ambito publico, en los que ostentan el poder? ¢ qué es
la rendicién de cuentas en el ambito publico? Tedricamente, segun Ugalde (2002),
rendicion de cuentas es un término que se traduce de manera aproximada de la
palabra anglosajona accountability, que en inglés significa ‘responsabilidad’.
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Para hablar de rendicion de cuentas, Andreas Schedler® es referencia obligatoria.

Veamos sus reflexiones al respecto:
“La discusion contemporanea sobre la rendicion de cuentas se origina en inglés,
la lingua franca de la comunidad internacional, pero también de la ciencia
politica comparada. La palabra magica, el concepto clave, se llama
accountability. Como otros conceptos politicos en inglés, se trata de un término
gue no tiene un equivalente preciso en castellano, ni una traduccion estable. A
veces se traduce como control, a veces como fiscalizacién, otras como
responsabilidad. Sin embargo, la traduccibn mas comun y la mas cercana es la
rendicién de cuentas [...] la rendicion de cuentas si es un familiar muy cercano

de accountability. Hay matices que separan los dos conceptos.

Para empezar, mientras accountability conlleva un sentido claro de obligacion,
la nocién de rendicion de cuentas parece sugerir que se trata de un acto
voluntario, de una concesion generosa del soberano que rinde cuentas por
virtud y voluntad propia, no por necesidad. Podemos precisar entonces que
accountability es la rendicién obligatoria de cuentas. Adicionalmente, junto con
la rendicién de cuentas (por obligacién), el concepto de accountability también

incluye la exigencia de cuentas (por derecho).

Como en los controles al poder, las obligaciones de unos son los derechos de
otros, la idea de accountability contempla de antemano a las dos partes
involucradas —a los que rinden cuentas al igual que a los que exigen cuentas—.
Obviamente, hablar siempre de “la exigencia y rendicion de cuentas”
complicaria el lenguaje, por lo que emplearemos la formula abreviada de la
“rendicion de cuentas” como equivalente de accountability. [...] en esencia, en el
ambito politico, afirmamos que la nocion de rendicion de cuentas tiene dos
dimensiones baésicas. Incluye, por un lado, la obligaciébn de politicos y
funcionarios de informar sobre sus decisiones y de justificarlas en publico
(answerability). Por otro, incluye la capacidad de sancionar a politicos y
funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes publicos (enforcement)”
(Schedler, 2008, pags. 11-15)

* En 1999 aparece un texto titulado Conceptualizing Accountability, ensayo que forma parte del libro The
Self-Restraining State: Power and Accountability in New Democracies, compilado por el propio Schedler,
Larry Diamond y Marc F. Plattner. Este texto es referencia obligatoria en temas de transparencia en nuestro
continente, originalmente escrito en inglés, pero a peticidn del Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica (IFAI) de publicarlo en espaiol, el propio Schedler reelabord y actualizé el ensayo logrando un
trabajo inédito que el IFAl saca a luz en el 2008 a través de sus Cuadernos de Transparencia.
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Basandose en lo escrito por Schedler, Ugalde (2002) reinterpreta el término
rendicion de cuentas, buscando la forma de como éste se puede adecuar a la

realidad mexicana y sefiala:

[...] Accountability en inglés significa “el estado de ser sujeto a la obligacion de
reportar, explicar o justificar algo; [...] ser responsable de algo (liable) [...] ser
sujeto y responsable para dar cuentas y responder a preguntas (answerable)”.
Accountability deriva de account, que significa “descripcion oral y escrita de
eventos o situaciones particulares [...] explicaciones de una conducta a un
superior [...] razones, sustentos [...] balances de ingresos y gastos [...] registros

financieros [...].

En inglés el sustantivo account derivé en dos términos, accounting que hace
referencia a la profesion de contabilidad, y accountability que hace referencia al
acto de dar cuentas. En espafiol, sin embargo, el término “cuenta” (traduccion
de account) solo generé el derivado de “contabilidad” y nunca desarrollé uno
que significara el “acto de dar cuentas”. En consecuencia, mientras accounting
se ha traducido como contabilidad, accountability carece de un término
correspondientes por lo que se ha traducido como “rendicién de cuentas”,
término de dificil conjugacién y que deja a la ciencia politica y a los politicos
hispanoparlantes sin un vocablo adecuado para describir esa caracteristica que
es central para las democracias representativas con separacién de poderes

como es el caso de México” (Ugalde, 2002, pag. 11).

El contenido de estas amplias citas nos permiten percatamos que como muchos
otros conceptos derivados de otras lenguas, su traduccion y aplicacion en nuestro
idioma tiene sus costos, algunos muy altos, si no se captura en la traduccion lo
gue encierra e implica el término, el contexto en que fue utilizado y las realidades

gue lo rodean.

El propio Schedler (2008, p. 12) sefala que “en la politica comparada, al igual que
en la politica internacional, hay una preocupacion perenne por los cambios
semanticos, por los accidentes, las pérdidas, las desviaciones semanticas, cuando
mandamos a conceptos politicos de viaje. Los conceptos cuando viajan, cuando
cambian de contexto, de lenguaje, de cultura, muchas veces cambian su

significado. Aun en los casos aparentemente faciles en los que la traduccion
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puede ser literal, los términos cuando se pasan de un lenguaje a otro, pueden

aparecer con equipaje semantico cambiado”.

Escapa al alcance de este trabajo el andlisis de la traduccion de accountability, su
mencion es con la idea de darnos cuenta de todo lo que involucra la rendiciéon de
cuentas, que para este trabajo estara ligada a la idea de controlar el poder,
prevenir y evitar sus abusos, adoptando lo que maneja Schedler (2008) del
término: rendicion de cuentas se refiere a la accion de un sujeto que rinde cuentas
a otro cuando esta obligado a informarle sobre sus decisiones (pasadas y futuras),
justificarlas y sufrir castigo en el caso de una mala conducta; entendida ademas
como un sistema que obliga, por una parte, al servidor publico a reportar
detalladamente sus actos y resultados de los mismos, y por otra, dota a la

ciudadania de mecanismos para monitorear su desempefio.

Es decir, para que sea efectiva la rendicion de cuentas debe tener dos
componentes: 1) la capacidad de respuesta (la obligacién de rendir cuentas y el
derecho a obtener respuesta) y 2) la capacidad de hacer cumplir (garantizar que
se tomen medidas o0 se provean reparaciones cuando falle la rendicién de

cuentas).

Al trasladar la definicion de rendicibn de cuentas al &mbito institucional, sus
elementos implican la obligacién de informar, justificar la accién gubernamental e
imponer las sanciones correspondientes a los funcionarios y representantes que
violenten lo que en la materia se encuentra normado. Por lo tanto, la rendicion de
cuentas actlia como un mecanismo de pesos y contrapesos entre los poderes del
Estado y presupone “la existencia de agencias estatales que tienen autoridad legal
y estan facticamente dispuestas y capacitadas para emprender acciones que van
desde el control rutinario hasta sanciones penales en relacibn con actos u
omisiones de otros agentes o0 agencias del estado que pueden, en principio o

presuntamente, ser calificadas como ilicitos” (O’Donnell, 2011, p. 7).

Desde esta perspectiva, en la actualidad existe una amplia gama de modalidades

de rendicién de cuentas (Programa de las Naciones Unidas [PNUD], 2010):
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Rendicion de cuentas hacia arriba: Se define como la rendicion de cuentas por
parte de los niveles inferiores a una autoridad de nivel mas alto, como la de los

organos de gobierno local a un organismo nacional.

Rendicion de cuentas hacia abajo: Es la rendicion de cuentas por parte de un
nivel superior de gobierno a un nivel inferior, como por ejemplo, de un Ministerio
de Hacienda a los municipios que reciben parte de sus fondos desde el nivel

central.

Rendicidon de cuentas vertical: Impuesta externamente a los gobiernos, ya sea
de manera formal a través de los procesos electorales, o de forma indirecta por
parte de los ciudadanos y la sociedad civil, incluyendo los medios de
comunicacion. Estos actores externos buscan hacer cumplir normas de buen
desempefio a los funcionarios. El mecanismo mas comun para el ejercicio de la

rendicion de cuentas vertical son las elecciones.

Rendicion de cuentas horizontal: Impuesta internamente por los gobiernos a
través de mecanismos institucionales para supervisar y realizar controles y
equilibrios, y se refiere a la capacidad de las instituciones estatales para controlar
los abusos cometidos por otros organismos publicos y poderes del gobierno, o el
requerimiento que tienen los organismos de reportar lateralmente. Ademas de los
controles y equilibrios mutuos provistos por los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial, otros organismos estatales que supervisan otras ramas del Estado
(instituciones de “rendicion de cuentas horizontal”’) incluyen las comisiones de
lucha contra la corrupcion, los auditores generales, los mecanismos de Derechos
Humanos, los defensores del pueblo, las comisiones legislativas de asuntos

publicos y los organismos reguladores sectoriales.

Rendicion de cuentas hibrida: Cuando la propia sociedad civil asume los
atributos del Estado en la supervision del desempefio de los organismos estatales.
Ejemplos de mecanismos hibridos de rendicion de cuentas son los presupuestos
participativos, las tarjetas de calificacion de los ciudadanos y las auditorias

ciudadanas.
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Rendicién de cuentas interna: Se refiere a todas las actividades de rendicion de
cuentas nacionales, incluyendo la rendicion de cuentas vertical, horizontal, hacia

abajo, hacia arriba, hibrida y social.

Rendicion de cuentas mutua: Este término se emplea con frecuencia en el
contexto de eficacia de la ayuda con respecto a la relacion entre donantes y
beneficiarios de la ayuda. Se refiere a las nociones de reciprocidad y la presencia
de expectativas mutuas relacionadas con la conducta de ambas partes.

Rendicion de cuentas hacia el exterior: Es la capacidad que tienen actores

nacionales para dar respuesta a donantes o asociados para el desarrollo externos.

Rendicion de cuentas social: Es una forma de rendicion de cuentas que se
desprende de las acciones de los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad
civil (OSC), orientadas a hacer responsable al Estado de sus acciones, asi como a
los esfuerzos realizados por el gobierno y otros actores (como los medios de
comunicacion, el sector privado y los donantes) para apoyar esas acciones.

Lo anterior nos proporciona elementos para sefialar que la definicion adoptada en
esta investigacion se refiere a la rendicion de cuentas horizontal, que conoce las
relaciones de control y vigilancia que establecen entre si las agencias del Estado
para limitar y a la vez garantizar el ejercicio de sus facultades, por ejemplo el
control que en México debe realizar la Camara de Diputados sobre el ejercicio del
gasto del Gobierno Federal; sin embargo, seria un error limitar el campo de la
aplicacién del concepto de rendicion de cuentas a su dimension horizontal, ya que

los diversos tipos de rendicion de cuentas se complementan unos con otros.
1.4. Ideay definicion de Transparencia

Si acudimos a la etimologia del término, la RAE (2001) sefiala que transparencia
es la cualidad de transparente, y éste a su vez proviene del latin trans- a traves, y
parens entis- que aparece. Dicho de un cuerpo, a través del cual pueden verse los
objetos claramente, translicido. Claro, evidente, que se comprende sin duda ni

ambiguedad.
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Atendiendo a este sentido etimoldgico Schedler (2008, p. 66) apunta que “lo
transparente es lo que podemos ver de un lado a otro, lo que aparece viendo a
través de algo, no es simplemente lo que podemos observar, sino lo que podemos

observar a través de una division, una pared, una frontera”.

Por otro lado, Guerrero (2003, p. 11) sefiala que la palabra transparencia se utiliza
de tres formas: “1) como cualidad de un objeto; 2) como atributo de un sujeto; vy, 3)
como atributo de un grupo o coleccion de sujetos”. Respecto al primer sentido, el
autor afirma que un objeto es transparente cuando deja paso a la luz y permite
ver, a través de él, otras cosas que estan en su entorno, por ejemplo, una botella
de vidrio; en este caso, se hace referencia a una cualidad en su apariencia. En el
segundo sentido, una persona es transparente cuando actia de manera franca y
abierta, mostrandose tal cual es y sin ocultar nada; con ello se esta refiriendo a

una cualidad moral de un individuo o de un gobierno.

El tercer sentido se situa en el entorno de las instituciones politicas publicas: “un
ente colectivo como un gobierno, una empresa privada o asociacion civil es
transparente cuando hace publica, o entrega a cualquier persona interesada,
informacion sobre su funcionamiento y procedimientos internos, sobre la
administracion se sus recursos humanos, materiales y financieros sobre los
criterios con que toma decisiones para gastar o ahorrar, sobre la calidad de los
bienes o servicios que ofrece, sobre las actividades y el desempefio de sus
directivos y empleados, etc.” (Guerrero, 2003, p. 12).

Desde esta perspectiva, la transparencia se entiende como una cualidad
contenida en los objetos o un atributo respecto de la actuacién de algun sujeto o
agrupacion de sujetos. Si analizamos la historia del concepto, Merino (2005, p. 3)
refiere que la idea de transparencia constituye una novedad (finales del siglo XX),

que nacié como consecuencia de un talante econémico.’

5 . . . . .1s .y , . .

Esta cita se hace sin olvidar que el origen de la utilizacién del término transparencia en el derecho se
encuentra en el pensamiento ilustrado, y los principales exponentes que establecieron las bases para su
conceptualizacion fueron Kant y Bentham. A Kant se le atribuye la idea moderna de publicidad.
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Los promotores principales de las mejores practicas de transparencia fueron, al
menos en un principio, los grandes organismos econdmicos internacionales con la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econédmicos (OCDE) y el Banco
Mundial (BM); lo que desaté el proceso fue la globalizacion de los mercados y la
necesidad de contar con mayor y mejor informacion sobre su verdadero

funcionamiento, a partir de las regulaciones y probidad de cada pais.

El tema se trasladd de la economia a la critica politica y dejé de verse como un
instrumento destinado Unicamente a garantizar el acceso a la informacion publica
con sentido econdmico, comenzando a estudiarse en términos del empleo
responsable de esa informacién por parte de los usuarios y también como el
principio de un sistema de control democratico sobre el ejercicio del poder publico.
La idea original de la transparencia se asocié con la rendicion de cuentas, y ésta,
a su vez, se ha vinculado con la responsabilidad de los funcionarios, como con la

cultura democratica de los ciudadanos (Merino, 2005, pp. 2-4).

Ahora bien, la mencién del concepto transparencia en su sentido etimologico y en
sus diferentes acepciones, invita a reflexionar que como muchos otros conceptos,
no existe ‘la’ definicién, sino ‘definiciones’ de acuerdo al contexto en que se utilice
la palabra. Los especialistas sefialan que dentro del ambito de la funcion pubica,
para saber de qué hablamos cuando hablamos de transparencia, es necesario

diferenciarla de otros términos con los cuales suele relacionarsele.

La transparencia, en ocasiones, se usa como sinénimo de rendicién de cuentas,
pero es una caracteristica que abre la informacion de las organizaciones politicas
y burocraticas al escrutinio publico mediante sistemas de clasificacion y difusion

gue reducen los costos de acceso a la informaciéon del gobierno.

La transparencia no implica un acto de rendir cuentas a un destinatario especifico,
sino la practica de colocar la informacion en la ‘vitrina publica’ para que los
interesados puedan revisarla, analizarla, y, en su caso, usarla como mecanismo

para sancionar en caso de que haya anomalias en su interior. Al igual que
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fiscalizacion, la transparencia es solo un instrumento de un sistema global de

rendicion de cuentas (Ugalde, 2002, p. 10).

En otros momentos se considera como sinobnimo de derecho de acceso a la
informacion, lo cual no es del todo correcto, aunque si mantienen relaciones entre
si. Escudero & Galindo (2007, p. 2123) sefialan que “el acceso a la informacion es
el ejercicio de un derecho ciudadano por medio del cual los gobernados pueden

conocer, solicitar y supervisar las acciones de los gobernantes”.

En la practica, el derecho de acceso a la informacién publica es el derecho que
tienen las personas para conocer los documentos que producen y manejan las
autoridades publicas en el ejercicio de sus atribuciones y que puede llegar a ser

un verdadero motor de transparencia (Naessens, 2010, p. 128).

Villanueva (2005, p. 64) comenta que “la transparencia es una garantia normativa
e institucional no jurisdiccional para hacer efectivo el derecho de acceso a la
informacién publica. En tanto la transparencia es una garantia, no un derecho
sustantivo, hace las veces de una herramienta o instrumento legal para alcanzar
los propédsitos que justifican la existencia del derecho de acceso a la informacién

publica”.

Se ha debatido que no debe reducirse la transparencia al tema de acceso a la
informacion del gobierno y vincularla solamente al tema de la rendicion de
cuentas, porque para que haya rendicion de cuentas se necesita mas que
transparencia y la transparencia es mas que el acceso a la informacion del
gobierno; esto nos vuelve a entrampar (como en el caso de la rendicion de
cuentas) ya que la utilizacion del término puede estar refiriendose a cosas

distintas.

Coincidimos con Schedler (2008) que apunta que la rendiciébn de cuentas es un
concepto que engloba lo concerniente a los controles de pesos y contrapesos para
la vigilancia y restricciones del ejercicio del poder, lo que permite incorporar tanto

el acceso a la informacion como la transparencia.
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Por lo anterior, para nuestros fines, se hablara de transparencia en dos sentidos:
1) con el caracter de obligatoriedad por parte de los servidores de publicos de dar
a conocer claramente la gestion publica, tal y como la define el Instituto de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México (ITAIPEM,
2009): “[...] la transparencia es la obligacion que tienen los servidores para
proporcionar a toda persona interesada en los actos de gobierno, de manera clara

y expedita, la informacion que se deriva de las funciones que desempenan.

2) Como ‘politica publica’ que no se limita a brindar el acceso a la informacion, ya
gue extiende su zona de influencia hacia los organismos gubernamentales en que
se manifestaria como un conjunto de decisiones y acciones del gobierno que
tendrian por objeto dar a los ciudadanos (y a los propios funcionarios) informacion
clara, precisa, accesible y abundante sobre diferentes dimensiones del

desempeiio gubernamental (Naessens, 2010, p. 2121).
1.5. El Estado Mexicano

En la Constitucion de 1917 se crearon las bases del Gobierno tal y como lo
conocemos hoy, una Republica Federal con divisién de poderes y tres diferentes
ordenes de gobierno. El Estado Mexicano, como forma de organizacion de la
nacion, se encuentra integrado por un territorio, una poblacién y un gobierno en
los términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), siendo voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica y federal, con un Poder Soberano que se divide para
su ejercicio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, tal y como lo disponen los articulos
40y 49 de la CPEUM.

Con relacion al Ejecutivo, su ejercicio se asigna a una sola persona que se
denomina Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, siendo éste el
responsable de su funcionamiento, sin embargo, como una sola persona no puede
realizar todas las actividades que le corresponden, para el despacho de los
asuntos de orden administrativo cuenta con una estructura muy compleja que se

denomina Administracién Publica Federal.
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Lo sefialado anteriormente se encuentra establecido en el Titulo Tercero, Capitulo
[1l, articulos 80 al 93 de la CPEUM.

Generalmente se entiende por Administracion Publica “aquella parte del poder
ejecutivo a cuyo cargo estd la responsabilidad de desarrollar la funcién
administrativa, y puede verse desde dos puntos de vista: organico, que se refiere
al 6rgano o0 conjunto de O6rganos estatales que desarrollan la funcion
administrativa; formal o material, segun el cual debe entenderse como la actividad
gue desempefia este 6rgano o conjunto de dérganos. Mediante la Administracion
Pulblica, el Estado puede realizar actos denominados administrativos para logar
sus fines y objetivos, a través de sus trabajadores conocidos como servidores
publicos” (Diccionario Juridico Mexicano, 1999).

Sobre la funcion administrativa, nos permitimos parafrasear a Heidi Patricia
Chalico (2004), quien sefiala que en ocasiones es vista como la actividad de
prestacion de servicios publicos tendientes a satisfacer las necesidades de la
colectividad mediante el cumplimiento de la ley, siempre en la busqueda de
concretar las politicas gubernamentales por ser (la administracion publica) el
organo que maneja el patrimonio del Estado.

El Poder Legislativo es ejercido por el Congreso de la Unién, que se divide en dos
Camaras: de Senadores y de Diputados. Tiene la facultad de elaborar las leyes
gue rigen la vida social o de modificar las ya existentes de acuerdo con la opinién
de los ciudadanos. La Camara de Diputados se compone de representantes de la
Nacion electos en su totalidad cada tres afios; son 500 Diputados en total.

La Camara de Senadores se integra por ciento veintiocho senadores,
renovandose en su totalidad cada seis afos; su funcion primordial es representar
al pueblo en las labores politicas y en la elaboracién de las leyes. Tanto diputados
como senadores son electos por el pueblo mexicano a través del voto. Lo anterior,

se establece en el Titulo Tercero, Capitulo I, articulos 50 al 79 de la CPEUM.
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El Poder Judicial Federal, de acuerdo a la CPEUM en su Titulo Tercero, Capitulo
IV, articulos 94 al 107 y al articulo 1 de la Ley Orgénica del Poder Judicial se
ejerce por: la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; el tribunal electoral; los
tribunales colegiados de circuito; los tribunales unitarios de circuito; los juzgados
de distrito; el Consejo de la Judicatura Federal; el jurado federal de ciudadanos, y
los tribunales de los Estados y del Distrito Federal en los casos previstos por el
articulo 107, fraccion Xll, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y en los demas en que, por disposicidn de la ley deban actuar en

auxilio de la Justicia federal.

La funcion principal del poder Judicial consiste en la administracion de justicia, es
decir, se encarga de conocer y resolver los conflictos que surgen entre los érganos

del poder publico; entre el poder publico y los particulares o entre los particulares.

En cuanto a la divisién de poderes, comparto la opinién de la Auditoria Superior
(ASF, 2013) de que aparte de tener un sentido eminentemente practico, tiene la
funcién de mantener un equilibrio entre los distintos 6rganos de gobierno para que
ninguno de ellos tenga un poder excesivo, actie de manera discrecional o exceda

sus atribuciones.

De acuerdo a la CPEUM, los 6rdenes de gobierno en México son tres: Federal,
Estatal y Municipal. La Republica Mexicana esta integrada por 32 entidades
federativas: 31 estados y 1 Distrito Federal. Estas, a su vez, estan formadas por
municipios, y en el caso del Distrito Federal, por Delegaciones. Cada orden de
gobierno tiene atribuciones precisas y leyes que rigen su actuacion. Por su parte,
las entidades federativas cuentan con sus respectivos Congresos Locales que
legislan sobre materia de competencia estatal. Los municipios y las delegaciones
del Distrito Federal son la autoridad mas cercana al ciudadano y se ocupa de

proveerlo de bienes y servicios.
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1.6. Objetivos del control en la actividad del Estado

La actividad del estado, en palabras de Serra Rojas (1981) es lo que el Estado
debe hacer y en este sentido actia de diferentes maneras y en distintas areas.
Para el ejercicio de las funciones del Estado, la Constitucion le atribuye diversas
potestades de forma directa, tal como lo vimos en lineas anteriores con los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial, que tienen a su cargo las funciones

ejecutiva, legislativa y judicial.

Se han comentado brevemente los elementos conceptuales, el origen y la
terminologia de las palabras control, fiscalizacion, rendicion de cuentas y
transparencia, asi como la integracién del Estado Mexicano, con esos elementos
es posible establecer los objetivos del control y la fiscalizacion ya como

actividades del Estado.

Para ello, en las siguientes lineas, citaré a varios estudiosos del tema que aportan
opiniones valiosas al respecto, asi como la transcripcion del Articulo I, la finalidad
del control, de ‘La Declaracion de Lima de 1977 sobre Lineas Basicas de la
Fiscalizacion’ de la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores INTOSAI, documento que define las lineas basicas de auditoria que

deben implementarse en todos los paises.

Acosta (1991, p. 515):

“[El control es]... la fase de la administracion por medio de la cual se establecen
mecanismos para revisar el eficaz y eficiente funcionamiento de la planeacion,
la organizacion y la ejecucion. En cuanto comprende la evaluacion, quiénes lo
llevan a cabo emiten opiniones tendientes a la eliminacién de las desviaciones y

errores”.

Aragon (2002, pp. 71-72):

“Todos los medios de control, en el Estado constitucional, estan orientados en un
solo sentido y todos responden, objetivamente, a un solo fin: fiscalizar la

actividad del poder para evitar sus abusos”.
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Marquez (2007, p. 250):

“La importancia de la funcion del control politico (o de gestion) y juridico (de
legalidad) impulsa la conformacion de un aparato administrativo de fiscalizacion.
El control es el género comprensivo de distintas especies de fiscalizacion,

politica, juridica, administrativa, legislativa y judicial”.

Manjarrez (2003, pp. 56-57):

“...Vega Ochoa comenta que en sus origenes se consider6 a la fiscalizacion
como una actividad propia del fisco hacia los contribuyentes, para verificar el
cumplimiento de sus obligaciones fiscales. Con el tiempo, el término
fiscalizacion se amplié y se refiere a la rendicion de cuentas por parte de los

organismos publicos al Poder Legislativo.

“[...] como resultado de estos conceptos y definiciones, se considera al término
fiscalizacion, como el control llevado a su méaxima expresion. [...] en el sector

publico mexicano, el término fiscalizacién abarca ademas de la comprobacion
de la legalidad de los actos publicos, su eficiencia, eficacia, el cumplimiento de

los programas de gobierno y recientemente, el financiero de responsabilidades”.
Ugalde (2002, p. 10):

“En ocasiones, control y fiscalizacién son términos que se usan como sinénimos
de rendicién de cuentas, a pesar de no serlo. Control y fiscalizacion son
mecanismos para supervisar los actos de gobierno, pero no siempre implican la
obligacion de los gobernantes para informar de manera periddica sobre sus
decisiones y acciones. Por ello, el control y la fiscalizacion son mecanismos de
un sistema global de rendicién de cuentas, pero éste abarca ademas otros
instrumentos como la transparencia y los informes periodicos que los

gobernantes deben rendir a los ciudadanos”.
INTOSAI (1998):

“Articulo I. Finalidad del control. La institucion del control es inmanente a la
economia financiera publica. El control no representa una finalidad en si mismo,

sino una parte imprescindible de un mecanismo regulador que debe sefalar,



oportunamente, las desviaciones normativas y las infracciones de los principios
de legalidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de las operaciones financieras,
de tal modo que puedan adoptarse las medidas correctivas convenientes en
cada caso, determinarse la responsabilidad del érgano culpable, exigirse la
indemnizacion correspondiente o adoptarse las determinaciones que impidan o,

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

De esta citas se desprende que el control y la fiscalizacion son mecanismos que el
Estado utiliza para verificar si las acciones o decisiones que lleva a cabo estan
apegadas a las normas generales a las que se debe, tomando en cuenta que la
actividad del Estado comprende lo que éste debe hacer y el total de las

operaciones y tareas que debe desarrollar para el cumplimiento de sus fines.

Como se observa, Aragon apunta que el Estado cuenta con diversos tipos de
control con el objeto principal de fiscalizar sus actividades como un contrapeso del
poder, en sus palabras, para evitar abusos. En cambio Acosta no habla de tipos
de control, sino que éste, en la actividad del estado, es una etapa en la se puede
comprobar la eficiencia y eficacia de lo que planea, organiza y ejecuta para el
cumplimiento de sus fines, ademas de que le atribuye al control un caracter

correctivo.

Por su parte, Manjarrez considera que actualmente el término fiscalizaciébn ha
dejado de ser solo la verificacion del fisco de las obligaciones del contribuyente y
se ha transformado en una forma compleja de control de las actividades del
Estado que integra varios elementos como el cumplimiento de programas o la
responsabilidad financiera. Para Ugalde el control y la fiscalizacion no son
sindbnimos de rendicién de cuentas, al contrario, estan ligados a un sistema global
de ésta, coincidiendo con lo establecido por la Declaracién de Lima que considera
al control como parte indispensable de todo un mecanismo regulador de las

actividades del estado con un caracter preventivo y correctivo.

Comparto con Ugalde la opinidbn de que para vigilar, supervisar y conocer las
acciones que lleva a cabo el gobierno en nuestro pais no basta con el control y la

fiscalizacion, sino que ambos deben estar ligados y complementados con la
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transparencia y el derecho a la informacién publica, ya que juntos son los
componentes que forman el sistema mediante el cual los gobernantes informan,

justifican y rinden cuentas a los ciudadanos.

En lineas mas adelante veremos el control como un sistema que abarca la
fiscalizacion para medir y examinar los resultados que el gobierno obtiene en un
periodo determinado a fin de evaluarlos y decidir, con base en sus resultados, las

medidas preventivas y correctivas que sean necesarias.
1.7. El control como accién y su clasificacion

Una forma de clasificar el control como actividad, es en razén a cada uno de los
poderes del Estado y de sus funciones propias (dentro del principio clasico de la
division de poderes); esta clasificacion establece que existen tres tipos de control:

legislativo, judicial o jurisdiccional y ejecutivo o administrativo.

El control legislativo corresponde en nuestro pais al Congreso de la Union y se
clasifica a su vez en control de legislacion, presupuestal y politico. El control de
legislacion, segun lo dispuesto por los articulos 73, 74 y 109 de la CPEUM, se
caracteriza por la emision de normas que regulan la ejecucion de los planes y
programas, el manejo transparente del uso y destino de los recursos publicos y la

generacion de criterios de conducta del servicio publico.

El control presupuestal, previsto en el articulo 74, fracciéon IV de la CPEUM, se
relaciona con las dos grandes fases del presupuesto: la inicial, que se refiere a la
aprobacion del presupuesto, y la final, que se identifica con la aprobacion de la
llamada Cuenta Publica, en la que se comprueba que el gasto ejercido es

efectivamente el presupuestado.

El altimo control denominado politico, de acuerdo al articulo 79 de la CPEUM, se
refiere a la fiscalizacién del uso y del destino de los recursos publicos a través de
un cuerpo técnico que apoya al poder legislativo denominado Auditoria Superior
de la Federacion (ASF). Se caracteriza por la facultad de exigir a los secretarios

de Estado y titulares de organismos y empresas de participacion estatal que
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comparezcan ante las cdmaras para informar de los asuntos que les fueron
encomendados y la conformacion de comisiones de investigacion, tal y como se

establece en el articulo 93 de la CPEUM.

El control judicial o jurisdiccional es competencia del Poder Judicial de la
Federacion, segun lo establecen los articulos 103, 104 y 107 de la CPEUM, que
se entiende en dos sentidos: como control de constitucionalidad cuando analiza si
determinados actos de autoridad se apegan al contenido de la constitucion federal
o cuando establece si el referido acto vulnera los derechos humanos y sus
garantias. Como control de la legalidad, de acuerdo con Marquez (2003, p. 25)
‘cuando en una determinada controversia se imprime certeza juridica a la
actuacion de la autoridad al someter sus actos a la prueba de la revision

jurisdiccional”.

El Control ejecutivo o administrativo, que se encuentra regulado en los articulos
25, 26, 89, fraccion I; 90, 108, primer parrafo; 109, fraccion lll; 113 y 134 de la
CPEUM vy en las leyes secundarias de caracter administrativo, corresponde al
Poder Ejecutivo Federal. Segun Lanz (1993,) es tal vez el mas amplio que se
ejerce en las funciones publicas, ya que es constitutivo del control de la
Administracion Publica Federal. Este tipo de control puede clasificarse a su vez,

desde seis puntos de vista:

“a) segun la clase de actos que se realicen para controlar a los 6rganos de la
administraciéon publica, pueden ser de vigilancia, de recomendacién, decision,

evaluacion, correccion y sancion;

b) por el objeto de control de legalidad, de fiscalizacion, de oportunidad y de

gestién o de eficiencia;

c) por el tiempo 0 momento en que se realiza la funcién de control: puede ser
control preventivo o a priori, que tiene lugar con anterioridad a la generacion de
la actividad administrativa, también conocido como control ex ante; el
concurrente o coincidente, que se verifica durante el proceso de la gestion
administrativa, y el conclusivo o a posteriori 0 ex post que se utiliza para revisar

o verificar los actos administrativos a controlar;
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d) por la forma de actuacién de los érganos administrativos, el control puede ser
oficioso, cuando discrecionalmente la administracién ejercita sus atribuciones; a
peticion de parte, cuando la actividad de control se da a solicitud de un
ciudadano interesado; y, obligatorio, cuando la ley ordena la actividad de

control;

e) desde el punto de vista del sujeto que realiza el control, éste puede ser
interno si lo realizan 6rganos de la propia administracion, externo si su ejercicio

se encomienda a 6rganos ajenos a la administracion;

f) por los efectos o resultados del control, se pueden clasificar a su vez en
formal si al constatar la legalidad de los actos de la administracion, los efectos
de la revisidn son Unicamente declarativos, o constitutivos cuando de la
actuacioén del 6rgano encargado del control se generan derechos y obligaciones
0 es un antecedente para acciones posteriores de caracter correctivo o

sancionatorias” (Marquez, 2003, pp. 24-25).

A continuacion se abordara tanto el control interno y como el externo. El primero
desde el punto de vista preventivo y coincidente, el segundo desde el punto de

vista de la fiscalizacion del uso y destino de los recursos publicos.
1.7.1. El control interno

De acuerdo al Instituto Mexicano de Contadores Publicos [IMCP] (2008) “los
inicios del control interno se dieron primordialmente en aspectos contables. Se
hablé mucho sobre el tema en ambitos de evaluacidn/alcances, en relacion con los
aspectos de planeacion y eficiencia durante la auditoria de estados financieros”.
Con el paso del tiempo, afirma, el concepto se ha transformado en algo mas
robusto, en el proceso disefiado para proveer una seguridad razonable en relacion

con el logro de los objetivos de una organizacion”.®

® El IMC ha sefialado ademas que el alcance del control interno, es mucho mayor a la mera generacién de
informacion financiera que tiene como objetivos: a) promover la eficiencia y eficacia de las operaciones
(hacer las cosas en menos tiempo, al menor costo, logrando el estandar de calidad esperado). b) asegurar la
confiabilidad en la informacién financiera (presentacidon y revelaciones bajo los principios contables
aplicables). ¢) mantener el cumplimiento con las leyes y regulaciones aplicables (evitar pasivos vy
obligaciones extraordinarias que pudiesen interferir en el logro de objetivos y el concepto de negocio en
marcha).
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En este contexto, el control interno consta de tres elementos: el ambiente de
control, que representa la combinacion de factores que afectan a las politicas y
procedimientos de entidad que fortalecen o debilitan a los controles; el sistema
contable, que son los métodos y registro establecidos para identificar, reunir,
analizar, clasificar, registrar y producir informacion cuantitativa de las operaciones
de una entidad; y los procedimientos de control, que son procedimientos y
politicas adicionales al ambiente de control del sistema contable, que establece la
administracion para proporcionar una seguridad razonable de que la entidad
lograra sus objetivos (IMCP, 2008).

El control interno también es conocido como de autocontrol y lo realizan érganos
de la propia entidad administrativa. En el &mbito de la administracion publica en
nuestro pais, tanto federal, estatal como municipal, el control interno se
encomienda a unos Organos especializados que pueden tener nivel funcional de
secretarias 0 unidades administrativas que se denominan contralorias internas.
Marquez (2003) sefala que mediante el control interno o autocontrol, la
administracion publica conserva la posibilidad de corregir sus errores y revocar las

decisiones ilegales o inoportunas, antes de que sean sometidas al control externo.

En México a nivel federal, la institucién encargada del control interno del gobierno
es la Secretaria de la Funcion Publica (SFP), que tiene, entre otras atribuciones, la
promocion del cumplimiento de los procesos de control y fiscalizacién del gobierno
federal, la coordinacion de la labor de los 6rganos internos de control en cada
dependencia del gobierno federal, asi como la evaluacion de la gestion de las
entidades (Secretaria de la Funcién Publica [SFP], 2015).

1.7.2. El control externo

De acuerdo con Marquez (2003) el control externo es aquel cuyo ejercicio se
encomienda a oOrganos ajenos al ente sujeto de revisibn. En el caso de las
empresas se encarga a despachos de auditores, con el propdsito de que revisen

los sistemas para establecer la validez de los objetivos que se tomaron en cuenta
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al implementarlos, la coherencia de los objetivos con las metas proyectadas, el
funcionamiento sin distorsiones del sistema y el cumplimiento de las metas

propuestas.

Este tipo de control lo realizan aquellos que no forman parte de la administracion
activa, ubicandose fuera de ella y sin que exista ninguna especie de subordinacion
o dependencia. Marquez (2003) apunta que comprende la vigilancia, inspeccién y
fiscalizacion ejercida por los 6érganos competentes del control externo sobre las

operaciones de las entidades sometidas a su control.

Para el Estado el control externo es aquél que llevan a cabo las entidades dotadas
de autonomia e independencia que conforman la administracion fiscalizadora,
cuyo objetivo es supervisar, vigilar y verificar la gestion, la captacion y el uso de
los recursos y bienes publicos. Madariaga (1996) sostiene que el control externo
constituye un complemento del autocontrol en tanto que obliga a la administracién

a respetar las normas juridicas que la rigen.

De acuerdo con Rios & Pardinas (2008) el control externo se realiza una vez que
las acciones de politica han sido implementadas y el presupuesto ha sido ejercido,

o bien, una vez que las transacciones financieras gubernamentales han concluido.

Usualmente, la funcion de control externo es parte de la responsabilidad legislativa
y, en los regimenes presidenciales, constituye uno de los pilares del sistema de
pesos y contrapesos que justamente defiende este tipo de regimenes politicos.

En México en lo que se refiere a la fiscalizacion del uso y del destino de los
recursos publicos, el control externo es responsabilidad de la Camara de
Diputados, instancia que constitucionalmente tiene la facultad exclusiva de revisar
la Cuenta Publica’, que por ley presenta el Poder Ejecutivo al Poder Legislativo, la

cual comprende el ejercicio de recursos en toda la administracion publica federal

’ La Auditoria Superior de la Federacion sefiala que la Cuenta Publica es un documento Unico que consigna
todas las operaciones llevadas a cabo a lo largo de un afio por las instituciones que ejercen un presupuesto
de gobierno. En este documento se detalla el ejercicio del gasto de los programas de gobierno disefiados
para cubrir necesidades de la poblacién como infraestructura, servicios de salud, educacién, seguridad
publica, apoyo a grupos vulnerables, comunicaciones, cultura y esparcimiento.
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centralizada y paraestatal, asi como los Poderes Legislativo y Judicial, para lo cual
se apoya en la ASF entidad que desarrolla sus funciones en un marco de

autonomia técnica y de gestion (Auditoria Superior de la Federacion [ASF], 2015).

1.8. Los sistemas y oOrganos del control interno y externo (fiscalizacion

superior) en México.

De acuerdo con varios estudios realizados por la ASF (2005) en México el control
interno y la fiscalizacion superior han cambiado a través del tiempo y de acuerdo a
los momentos historicos de nuestra nacion, han sido un producto, en las ultimas
tres décadas del siglo XX y principios del siglo XXI, de los cambios mundiales, de

la globalizacion, de las modificaciones tecnolégicas, de la economia, etc.

Las EFS y las contraloria internas son fundamentales respecto a la eficiencia de
las instituciones publicas, ya que por un lado vigilan que el gasto se ejerza
adecuadamente y se apliquen segun lo comprometido, y por el otro aseguran que
los programas gubernamentales cumplan sus objetivos y propician la excelencia
en el desempefio publico. Manjarrez apunta que “las caracteristicas de las
instituciones de control y fiscalizacion varian no solo entre paises, sino a lo largo
de la historia de cada nacion. Estas cambian, se desarrollan y se ajustan de
acuerdo con la evolucién de cada pais y al momento politico que vive” (2003, pp.
18-19).

Para conocer los antecedentes de ambos tipos de control en nuestro pais, es
referencia obligatoria el trabajo realizado por Lanz (1993) quien sostiene que éstos
datan de la época prehispanica hasta el aiio 1986 en que concluye su primer
estudio, al que tiempo después le aflade un apartado mas que abarca hasta 1993,
por lo que autores como Guerrero (2003), Manjarrez (2003) o la propia SFP (2015)
abonan a lo hecho por Lanz y afirman que se puede hablar de antecedentes hasta

las reformas constitucionales del afio 2000.
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1.8.1. Antecedentes del control interno

Los antecedentes del control interno o autocontrol comprenden, segun Lanz
(1993) cinco periodos: 1) Antecedentes prehispanicos y época colonial. 2)
Organizacion y control de la Hacienda Publica en México Independiente, entre
1824 y 1917. 3) Historia del Departamento de Contraloria entre 1917 y 1932. 4)
Etapa de dispersion del control entre los afios 1933 y 1982. 5) la Secretaria de
Contraloria General de la Federacion.

Por los fines que persigue el presente trabajo solo haré un resumen de lo mas
importante de cada etapa, sin entrar en ningun tipo de estudio o analisis,
complementado dos periodos, que desde mi opinidén son relevantes, me refiero a
los relativos a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) y a la SFP.

Primer periodo: se ubica en la época prehispéanica, en el reino azteca, en el que se
encuentra el Cihuacoéatl, que era la maxima autoridad de la organizacion fiscal,
gue ayudado por otros funcionarios como los Calpixque, “cuidaba el buen uso de
los tributos que integraban la hacienda publica”. Respecto a la organizacion
indigena, debe destacarse que a pesar de los rudimentarios métodos
administrativos de la época, existian normas y reglas que ordenaban el manejo de
los recursos publicos bajo el control de los calpixque, de los hueycalpixtle y del
Cihuacoatl, funcionarios que tenian a su cargo la recaudacion y vigilancia de los
tributos que recibia la monarquia azteca, auxiliados con la intervencion de jueces,
asi como amplias medidas de prevision para evitar malos manejos y deviaciones
en las conductas de los funcionarios, y severas sanciones que en los casos de

corrupcion llegaban hasta la pena de muerte (Lanz, 1993).

Los sistemas administrativos de la época colonial, por el contrario, eran
sumamente complicados, pues existian numerosas disposiciones y diferentes
funcionarios que detentaban el control y vigilancia de la Hacienda Real. En esta
misma época destacan dos diversas etapas: la comprendida desde la

consumacion de la Conquista hasta el siglo XVIII y la que inicié con motivo de la
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Ordenanza de Intendentes emitida en 1786, con el advenimiento de la Corona
espafiola de los Borbones, y que concluyd, por ende, la aplicacion de ciertas

reglas de influencia francesa (Lanz, 1993).

En esta época se advierten remotos antecedentes de algunas de nuestras
actuales instituciones, pues en cuanto a la obligacion de los servidores publicos de
realizar un declaracion patrimonial en el manejo de los recursos reales se daba la
actuacion colegiada de los denominados oficiales reales: contador, tesorero, factor
y veedor (antecedente de los que actualmente se conoce como contador), los que
tenian la obligacién de declarar sus bienes antes de iniciar sus funciones, segun

inventarios que debian depositar en la Caja de las Tres Llaves (Lanz, 1993).

Segundo periodo: la organizacion y el control desde el afio 1824 (inicio de nuestra
constitucionalidad formal) hasta 1917. En este periodo historico, el control fue
manejado primeramente en un Departamento de Cuenta y Razén, después por la
Tesoreria General de la Federacion, por una Direccién General de Rentas, por los
comisarios y subcomisarios de Hacienda Federal en los Estados, hasta llegar a la
creacion de la Direccién de Contabilidad y Glosa como una dependencia del la
Secretaria de Hacienda en el afio de 1910, no sin antes pasar por una “Seccion
Liquidataria” instituida en 1881 a fin de ordenar las cuentas que por los
problematicos episodios politicos de nuestra historia y a pesar de los constantes
esfuerzos que se habian realizado no se habian logrado manejar correcta y
sisteméticamente (Lanz, 1993).

Tercer periodo: que comprende de 1917 a 1932 y corresponde a una etapa breve
en cuanto al tiempo aunque trascendente en cuanto al 6rganos que durante ella se
cred y funciond con el fin de lograr un perfeccionamiento de los sistemas publicos
de control interno: el Departamento de Contraloria General de Nacion creado en
1917, que se reestructuro y cambio de denominacion en 1926 como Departamento
de Contraloria de la Federacion, extinto a partir del aflo 1933. La importancia de
este departamento radica en que ademas de ser el antecedente histérico directo
de la Secretaria de la Contraloria General de Federacion constituye el primer
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esfuerzo en la evolucion del control administrativo de nuestro pais al unificar los
sistemas y procedimientos de control respecto de los recursos y bienes de la
Nacion (Lanz, 1993).

La autonomia con que se pretendié manejar dicho érgano, respecto de las demas
dependencias del Poder Ejecutivo es que a pesar de haberse originado su
creacion segun reformas a la Ley de Secretarias de Estado de 1917, durante los
quince afios de su existencia, sus facultades y atribuciones estuvieron
determinadas en dos Leyes Organicas propias de 1918 y 1926, con sus

respectivos Reglamentos (Lanz, 1993).

Bajo su proteccion se ordenaron las facultades de fiscalizacion y vigilancia de los
gastos publicos; en materia de contabilidad y glosa se precisaron atribuciones
para la formacion de la cuenta anual de la Hacienda Publica; se dieron pasos
importantes en el inventario y cuidado de la administracion de los bienes
inmuebles nacionales asi como en la atencion y custodia de los fondos, valores y
bienes muebles, y mas aun, se inicid propiamente la institucionalizacion del

servicio civil (Lanz, 1993).

Cuarto periodo: el cual dur6 cincuenta afios de 1933 hasta 1982, en los que el
control, con la desaparicién del Departamento de Contraloria de la Federacion, se
concentré de nuevo; por una parte en la Secretaria de Hacienda, y por otra, a
través de constantes reformas legislativas, se fue dispersando hasta ubicarse en
cinco diferentes secretarias de Estado: Hacienda y Crédito Publico, Programacion
y Presupuesto, Comercio, Asentamientos Humanos y Obras Publicas y Patrimonio
Nacional, y en las dos procuradurias: General de la Republica y General de
Justicia del Distrito Federal (Lanz, 1993).

Aln con las ventajas de los sistemas de control establecidos durante su
desarrollo, fue desorbitada debido al desarrollo de nuestro pais en lo econémico,
politico y juridico, al grado que las complejidades de la Administraciéon Publica en
sus dos grandes vertientes, central y paraestatal, fue necesario adoptar nuevos

sistemas de control mas adecuados para la normatividad, vigilancia,
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funcionamiento y operacién de las unidades de control de la Administracién
Publica Federal, sin relevar, por otra parte, a las demas dependencias y entidades

de aquellas funciones de control y supervision que les fueran propias (Lanz, 1993).

En este periodo se emitieron las Leyes de Responsabilidades de 1940 y 1980 que
vinieron a reglamentar las modificaciones que sustancialmente habia sufrido la
Constitucion al respecto, entre 1957 y 1917, y que habian permanecido sin
adecuada regulacién durante 23 afios. Es en etapa cuando se instituye la
obligacion legal de todos los servidores publicos de presentar declaraciones de
bienes al inicio y términos de sus gestiones; se pretende regular las faltas
administrativas para distinguirlas de los delitos en el servicio publico, y se
introduce en el sistema juridico mexicano la figura juridica del “enriquecimiento

inexplicable” (Lanz, 1993).

Quinto periodo: La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion y el
Sistema Nacional de Control y Evaluacion Gubernamental. EI marco juridico a
cuyo amparo nacié esta Secretaria fueron las reformas al Titulo Cuarto de la
Constitucion General de la Republica, la expedicion la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y las reformas al Codigo Penal y
Cadigo Civil (Lanz, 1993).

Estas modificaciones vinieron a generar orden en lo que se refiere a los cuatros
tipos de responsabilidades de los servidores publicos: politicas, penales,
administrativas y civiles, y constituyen el primer intento en nuestro pais de la
integracion del Derecho Disciplinario del Estado, para cuidar y mantener la
prestacion del servicio publico en funcién de los deberes genéricos de legalidad,

lealtad, honradez, imparcialidad y eficiencia (Lanz, 1993).

En cuanto a la imparcialidad, se emitieron normas y disposiciones para combatir el
nepotismo, el que, a pesar de haber sido prohibido en la legislacién colonial, sigui6
sin contar con una regularizacion adecuada durante la Independencia, pues solo
se dictaron algunas medidas sobre el particular para los servidores del Poder

Judicial y en algunos dispositivos asilados de orden administrativo (Lanz, 1993).
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En diciembre de 1994 con una reforma efectuada a la LOAPF se ampliaron las
funciones de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF)
y cambié su denominacién por la de Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativa (SECODAM). Como resultado de esta reforma, la Secretaria
asumio nuevas atribuciones en materia de control, ademas de que estaria también
encargada de organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral de las
dependencias y entidades. En enero de 1997 entraron en vigor nuevas reformas

que fortalecieron también 6rganos de control interno del Ejecutivo (Lanz, 1993).

Los cambios le transfirieron a la SECODAM la facultad de nombrar y remover
libremente a los contralores y a los titulares de las areas de quejas, auditorias y
responsabilidades de los 6rganos internos de control de las dependencias y
entidades de la administracion publica federal. Esta Secretaria resultd nuevamente
fortalecida a partir del 14 de marzo de 2002, cuando entr6 en vigor la nueva Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas, a través de la cual se le otorgaron
mayores facultades: pas6é de ser una instancia de control preventivo a ser un
poderoso instrumento de caracter preventivo y correctivo tanto a priori como a

posteriori (Guerrero, 2003, pp. 17-18).

Con motivo del Decreto por el que se expide la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracién Publica Federal y reforma entre otros ordenamientos
legales, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion de 10 de abril de 2003, cambia la denominacion de
la SECODAM por SFP confiriéndole la atribucién para dirigir, organizar y operar el
Sistema de Servicio Profesional de Carrera en las dependencias de la
Administracion Publica Federal Centralizada (SFP, 2015).

El Sistema del Servicio Profesional es un mecanismo para la administracién del
personal del Gobierno Federal que garantiza su ingreso, desarrollo y permanencia
a través del mérito, igualdad de oportunidades, legalidad, eficiencia, objetividad,
imparcialidad, equidad, vocacion de servicio y lealtad institucional, asi como para
impulsar la profesionalizacién del servicio publico en beneficio de la sociedad. De
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manera expresa se prohibe cualquier acto de discriminacion en razén de género,
edad, capacidades diferentes, preferencias, condiciones de salud, estado civil,

religion, origen étnico o condicién social (SFP, 2015).

Con el objeto de atender de manera oportuna las nuevas atribuciones que la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal le
confiere a la Secretaria, se expide el Reglamento Interior de la SFP publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 12 de diciembre de 2003, con el cual se realiza
una reestructuracién organica de la dependencia y de las funciones entre sus
unidades administrativas (SFP, 2015).

Las cronicas periodisticas nacionales del afio 2009, especificamente del martes 8
de septiembre, se centraron en el anuncio por el ejecutivo federal de la
desaparicion de las Secretarias de Turismo, Reforma Agraria y de la Funcién
Publica, como una necesaria medida de austeridad. La SFP fue disuelta el 2 de
enero de 2013 de acuerdo al “Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal”
(Diario Oficial de la Federacién [DOF], 2013) y se quedd en espera en tanto se

creaba un érgano constitucional autbnomo en materia anticorrupcion.

Después de afios en inactividad dada la no asignacion de un Secretario por parte
del gobierno entrante del actual presidente de México, las funciones de la SFP
fueron reinstauradas el 3 de febrero de 2015 al nombrarse por fin un Secretario, lo
cual inmediatamente rehabilitd la Secretaria en sus funciones originales (SFP,
2015).

1.8.2. Antecedentes del control externo

De acuerdo con Lanz (1993) el control externo en nuestro pais encuentra su
antecedente primario en el Tribunal Mayor de Cuentas constituido por las Cortes
espafolas en el afio de 1453, como 6érgano con funciones de inspeccion de las

cuentas de la hacienda real.

Las facultades de este tribunal, continla Lanz (1993), fueron objeto de reformas

en el afo de 1470 quedando ampliadas en cuanto a su competencia de
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fiscalizacion de la Hacienda Publica Hispania; atribuciones con las que continué
hasta 1510, en que una disposicibn de la administracién real lo suprimio,
asignando a sus funciones al Consejo de Hacienda, mismo que asumio las tareas

de fiscalizacion de las cuentas de la hacienda ibérica.

En 1524 los reyes espafioles tomaron la decision de crear en la Nueva Espafia un
Tribunal Mayor de Cuentas con facultades especificas y estrictas en tal sentido,
con la mira de mantener una vigilancia constante sobre los gastos del
conquistador Hernan Cortés, pero especialmente sobre los ingresos gque venian
percibiendo (Lanz, 1993).

Este Tribunal, de acuerdo con la narracion de Lanz (1993), en el devenir de la
Colonia a la Independencia mantuvo durante tres siglos las funciones de
fiscalizacion y vigilancia de la Hacienda Publica, hasta hace poco antes de la
Constitucion federalista de 1824, misma que vino a facultar al Congreso en su
articulo 50, fraccibn 82 para “fijar los gastos generales, establecer las
contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su

inversion y tomar anualmente cuentas al gobierno” (Lanz, 1993, p. 526).

El gobierno federal expidi6 un decreto, continua Lanz (1993), sobre “Sobre el
Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica”, por el que se determind
suprimir al Tribunal Mayor de Cuentas, creandose la Contaduria Mayor de
Hacienda como dependencia de la Camara de Diputados y cuyas funciones
consistian en practicar el examen y la glosa de las cuentas que anualmente debia

presentar el Secretario del Departamento de Hacienda y Crédito Publico.

Lanz (1993) sostiene que las ‘Bases Orgéanicas’ erigidas en norma constitucional
en 1843, fijaron facultades precisas al Congreso para vigilar los gastos publicos y
con fundamento en ellas, se expidié el decreto de 16 de diciembre de 1853 con
cuyas disposiciones se pretendio implantar, en la vida de la Nacion, la funcion de
vigilancia sobre la hacienda gubernamental, y a constituir, practicamente
restableciéndolo, el Tribunal Mayor de Cuentas, con determinacion de que la

Contaduria Mayor de Hacienda quedaria como érgano adscrito a su jurisdiccion
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La Constitucion de 1857 consigné dentro de las facultades del Congreso, la de
aprobar el presupuesto de gasto de la Federacion que anualmente debia someter
a su consideracion el Ejecutivo imponiendo las contribuciones necesarias para
cubrirlo. Con esta base y fundamento, se expidié un decreto que abrogaba el que
devolvié vigencia al Tribunal Mayor de Cuentas, restableciéndose la Contaduria
Mayor con sus mismas funciones de control y vigilancia sobre la Hacienda Publica
del pais (Lanz, 1993).

En 1867, después de una década de luchas civiles, reinicia la Contaduria sus
actividades ampliadas por el ordenamiento referente a la ‘Presentacién de los
Proyectos del Presupuesto’, que la facultaron para glosar la cuenta de la Tesoreria
y, dentro de ella, la de todas las oficinas, empleados o0 agentes que manejaran

caudales federales (Lanz, 1993).

Al promulgarse en 1904 la Ley Organica de la propia contaduria, Lanz (1993)
sefala que se puso énfasis en que, como 6rgano dependiente de la Camara de
Diputados, por disposicion constitucional, tenia a su cargo la revision y la glosa de
las cuentas anuales del erario federal, para verificar si los cobros y gastos se
habian efectuado con la autorizacion necesaria, si unos y otros se hallaban
debidamente comprobados vy, finalmente, si habia exactitud en las operaciones

aritméticas y de contabilidad.

En 1937 se expide una nueva Ley Organica de la Contaduria, abrogando la
anterior y determinando en su articulo 10 que sus facultades consistirian en el
examen de la cuenta anual que debia presentar el Poder Ejecutivo al Congreso de
la Unidn y la glosa de dicha cuenta de acuerdo con las facultades otorgadas por la
fraccion XXVIII del Articulo 73 de la Constitucion (Lanz, 1993).

El 18 de diciembre de 1978, y en palabras de Lanz (1993, p. 527) “se expide la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 29 de diciembre de ese afio, cuyo articulo Cuarto Transitorio
abrogo la Ley anterior, y todas las disposiciones que se le opusieran, en tanto que

su articulo 10 definia a la institucion como un organo técnico de la Camara de
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Diputados, que tiene a su cargo la revision de la Cuenta Publica del Gobierno
Federal y la del Departamento del Distrito Federal, determinando que en el
desemperiio de sus funciones estaria bajo el control de la Comision de Vigilancia

nombrada por la propia Camara”.

Ya en el estudio de Manjarrez (2003) se sefiala que la fiscalizacion superior en
México tiene una nueva expresion en 1995, con una iniciativa del Ejecutivo
Federal para reformar el sistema de revision de la Cuenta Publica y fortalecer el
organo técnico encargado de esta revision, asi como las reformas de 1999 a los
articulos 74 y 79 constitucionales, las que sentaron las bases para que el
Congreso de la Union expidiera una Ley que regulara la organizacion de una
nueva entidad superior de fiscalizacion y las demas leyes que normaran la gestion,
el control y la evaluacién de los Poderes de la Union y de los entes publicos

federales.

El 29 de diciembre de 2000 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién la Ley
de Fiscalizacion Superior de la Federacion, que con las reformas mencionadas,
dieron origen a partir del primero de enero de 2001 a la ASF, dotandola de nuevas
atribuciones que no tenia la Contaduria Mayor de Hacienda (Manjarrez, 2003).

De acuerdo con Manjarrez (2003) con esta reforma se cre6 un 6rgano de apoyo
del Poder Legislativo en sustitucibn del antiguo oOrgano técnico, dotado
juridicamente de atribuciones para verificar e informar a la ciudadania respecto de
la confiabilidad de la rendicion de las cuentas publicas y la medida en que los
programas Yy acciones gubernamentales cumplen con su cometido social, asi
como de las irregularidades y falta de probidad o transparencia en la gestién

publica.

En el ambito internacional, en octubre de 1977, se publica y se difunde La
Declaracion de Lima (INTOSAI, 1998), que indica cuales son las condiciones
necesarias para que las auditorias y las instituciones auditoras lleguen a
resultados independientes y objetivos. La finalidad ultima de esta declaracion no

es otra que reivindicar la realizacion de auditorias independientes a los sistemas
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publicos. Cualquier EFS que no satisfaga esta existencia no esta a la altura de la

norma.

En el 2007 en México se publica la Declaracion de México sobre Independencia
de la Entidades Fiscalizadoras Superiores, estableciendo ocho principios basicos
como requisitos esenciales para la correcta fiscalizacion del sector publico, que

emanan directamente de la Declaraciéon de Lima (INTOSAI, 2007).

Como hemos visto, los actuales sistemas de control interno y fiscalizacion superior
a cargo de la SFP y la ASF son el resultado de la transformacién de nuestro pais,
sobre todo de 1999 al 2003, creando condiciones legales para establecer un
sistema mas avanzado de control interno, de rendicion de cuentas y de

fiscalizacion superior.

Consideraciones finales del capitulo

De lo antes expuesto se desprende que el control interno y la fiscalizacién superior
conforman un mecanismo de control gubernamental cuyo alcance es mucho
mayor a la sola generacién de informacion financiera, ya que permite prevenir,
corregir o castigar a aquellas entidades y servidores publicos que no actuen dentro
del marco de la legalidad.

En nuestro pais el control interno o autocontrol corresponde al Poder Ejecutivo y lo
realizan érganos de la propia administracion. Desde el punto de vista del tiempo o
del momento en que se realiza la funcidon de control, puede ser preventivo,
coincidente o conclusivo. El primero tiene lugar con anterioridad a la generacién
de la actividad administrativa, el segundo se verifica durante el proceso de la
generacion de la gestion administrativa y el tercero se utiliza para revisar o

verificar los actos administrativos a controlar.

En el ambito de la administracion publica tanto federal, estatal como municipal, el
control interno se encomienda unos 6rganos especializados que a nivel federal se

denomina SFP, que es la encargada precisamente del control interno del gobierno.
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Marquez (2003, p. 34) sefiala que este tipo de control permite que la
administracion publica conserve la posibilidad de corregir sus errores y de revocar
las decisiones que considere “ilegales o inoportunas antes de que sean sometidas

al control externo”.

Por lo que se refiere al control externo, éste se realiza una vez que las acciones
de politica han sido implementadas y el presupuesto ejercido, o bien, una vez que
las transacciones financieras gubernamentales han concluido. Usualmente la
funcién de control externo es parte de la responsabilidad legislativa y constituye en
los regimenes presidenciales como el nuestro, uno de los pilares de pesos y

contrapesos del poder.

La fiscalizacion del uso y destino de los recursos publicos se realiza a través de un
cuerpo técnico que apoya al poder legislativo denominada ASF que es la EFS que

desarrolla sus funciones en un marco de autonomia técnica y de gestion.

Para lograr la corresponsabilidad entre ciudadano y gobierno es fundamental crear
certeza de como, por qué y en qué se usan los recursos publicos (porque parte de
ese dinero proviene de los impuestos que la ciudadania paga), como se cumplen
los objetivos de los planes y programas, cOmo se ejerce éticamente servicio
publico y como son eficientes las instituciones publicas. El control interno y la
fiscalizacion superior (aunque no las Unicas) son herramientas poderosas para

llegar a ese fin.
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CAPITULO 2
LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION Y LA SECRETARIA DE LA
FUNCION PUBLICA

“La organizacion politica de una sociedad que desea
prevenir el abuso del poder por parte de sus
gobernantes, requiere garantizar la posibilidad de
hacerlo rendir cuentas, es decir, sancionarlo politica o
legalmente en caso de incurrir en tales abusos. No
serd la virtud moral la que conduzca el
comportamiento de sus gobernantes, ministros o
legisladores, sino su conveniencia propia o el temor al
castigo”. (Crespo, 2001).

En este capitulo se analizara a la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y a la
Secretaria de la Funcién Publica (SFP) desde su marco juridico de actuacion.
Veremos que la ASF lleva a cabo el control externo verificando el cumplimiento de
los objetivos de programas federales al revisar la Cuenta Publica después de
concluirse el ejercicio fiscal. A pesar de ser un oOrgano técnico del Poder
Legislativo, goza constitucionalmente de autonomia en el ejercicio de sus
atribuciones que le permiten consolidar sus propias normas de auto regulacion

para su funcionamiento.

Por otro lado, se estudiara a la SFP también desde su marco juridico de actuacion,
ya que es la encargada de llevar a cabo la funcion del control interno dentro de las
dependencias del Poder Ejecutivo. Con las facultades para organizar y coordinar
el sistema de control y evaluacion gubernamental, inspeccionar el ejercicio del
gasto publico federal y su congruencia con el presupuesto de egresos. Las

disposiciones que emite en la materia se aplican a toda la Administracion Publica.

Si bien es cierto que los dos tipos de control a nivel gubernamental tienen
diferencias que radican en la naturaleza juridica, formal y material de los érganos
que los llevan a cabo y de sus actos®, también es cierto que las areas que lo llevan

a cabo en el contexto de la transparencia y la rendicion de cuentas, fiscalizan el

El control interno se realiza antes, durante y después de ejecutada la gestién gubernamental, efectuandolo
areas que dependen de las estructuras organicas. El control externo se ejerce de manera posterior a la
gestidn financiera del gobierno por medio de instituciones independientes de las entidades fiscalizadas.
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ejercicio del gasto publico, por lo tanto ambos tienen funciones distintas vy

complementarias a la vez.
2.1. Entidades de Fiscalizacion Superior

La funcion técnica y especializada de las EFS y su papel en el contexto de un
Estado federal en que se ejercen de forma preponderante recursos federales
favorecen que aparezcan como un verdadero organo supremo de fiscalizacion,
cuyo ambito de actuacion es suficientemente amplio para controlar la gestion
financiera de los Poderes de la Unién, los 6rganos constitucionales autbnomos, los
entes de derecho publico, de la federacion, los estados, los municipios, e incluso,
de los particulares (ASF, 2007).

El marco constitucional de las EFS a nivel federal y estatal en nuestro pais, se
encuentra en los articulos 134, 74, fraccion VI, 79 y articulos 116, fraccion II,

parrafo sexto, de la CPEUM vigente, los cuales disponen:

“Articulo 134. Los recursos econémicos de que dispongan la Federacion, las
entidades federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la
Ciudad de México, se administraran con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados. (Reformado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la

federacion el 29 de enero de 2016).

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las
instancias técnicas que establezcan, respectivamente, la Federacion y las
entidades federativas, con el objeto de propiciar que los recursos econémicos
se asignen en los respectivos presupuestos en los términos del pérrafo
precedente. Lo anterior, sin menoscabo de lo dispuesto en los articulos 26,
Apartado C, 74, fraccion VI y 79 de esta Constitucion. (Reformado mediante

Decreto publicado en el Diario Oficial de la federacién el 29 de enero de 2016).

El manejo de recursos econdémicos federales por parte de las entidades
federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
México, se sujetara a las bases de este articulo y a las leyes reglamentarias. La

evaluacion sobre el ejercicio de dichos recursos se realizara por las instancias
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técnicas de las entidades federativas a que se refiere el parrafo segundo de
este articulo. (Reformado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la

federacion el 29 de enero de 2016).

Los servidores publicos de la Federacion, las entidades federativas, los
Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, tienen en
todo tiempo la obligacién de aplicar con imparcialidad los recursos publicos que
estan bajo su responsabilidad, sin influir en la equidad de la competencia entre
los partidos politicos. (Reformado mediante Decreto publicado en el Diario

Oficial de la federacion el 29 de enero de 2016)”.

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

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

contenidos en los programas.

La revisién de la Cuenta Publica la realizara la Camara de Diputados a través
de la Auditoria Superior de la Federacion... (Reformado mediante decreto

publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de mayo de 2015)”.

“Articulo 79. La Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de Diputados,
tendrd autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para
decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, en los
términos que disponga la ley. (Reformado mediante decreto publicado en el

Diario Oficial de la Federacién el 27 de mayo de 2015)

La funcién de fiscalizacion seré ejercida conforme a los principios de legalidad,
definitividad, imparcialidad y confiabilidad. (Reformado mediante decreto

publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de mayo de 2015)

La Auditoria Superior de la Federacion podra iniciar el proceso de fiscalizacién a
partir del primer dia habil del ejercicio fiscal siguiente, sin perjuicio de que las
observaciones o recomendaciones que, en su caso realice, deberan referirse a
la informacién definitiva presentada en la Cuenta Publica. (Adicionado mediante

decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de mayo de 2015.)”".
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“Articulo 116. El poder publico de los estados se dividira, para su ejercicio, en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podrd reunirse dos o mas de estos
poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un
solo individuo. (Reformado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la

Federacion el 17 de marzo de 1987)

Fraccion Il... Las legislaturas de los estados contaran con entidades estatales
de fiscalizacién, las cuales seran érganos con autonomia técnica y de gestion
en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacién 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 de las entidades estatales de fiscalizacion tendran
caracter publico. (Reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de
la Federacién el 27 de mayo de 2015)".

Observemos que nuestra Carta Magna sefiala que las caracteristicas generales de
las EFS, tanto a nivel federal como a nivel estatal seran la autonomia técnica y de
gestién en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion
interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga la ley.
Ademas de que la funcién de fiscalizacion sera ejercida conforme a los principios

de legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad.

En este sentido, la ASF (2015a) ha realizado una serie de estudios en los que

concluye que:

“Los ambitos en los que se proyecta la autonomia de la EFSF impactan al
disefio institucional del érgano, pues deben considerarse como garantias para
su actuacion independiente, presupuesto indispensable para que esté en
aptitud de cumplir con eficacia las tareas encomendadas por la Constitucion y
sus leyes. Por ende, cada una de ellas debe vincularse con la estructuracion

normativa del érgano y no sélo con el cumplimiento de sus atribuciones”.

Al respecto, Rios & Pardinas (2008, p. 5) comentan que se requieren tres factores

para determinar la capacidad y el ejercicio eficaz de las EFS: “(1) Que goce de
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autonomia politica, la cual incluye la independencia de presiones (politicas)
externas ademas de tener la capacidad de decidir libremente los criterios y
alcances de auditoria; (2) que cuente con recursos humanos suficientes para
llevar a cabo sus labores; y, (3) que cuente con la capacidad de influir en el

comportamiento de los entres fiscalizados (por ejemplo por medio de sanciones)”.

Por su parte, la Declaracion de Lima sefiala:

“Articulo 5. 1. Las Entidades de Fiscalizadoras Superiores sélo pueden cumplir
eficazmente sus funciones si son independientes de la institucién controlada y
se hallan protegidas contra influencias exteriores. 2. Aunque una independencia
absoluta respecto de los demas 6rganos estatales es imposible, por estar ella
misma inserta en la totalidad estatal, las Entidades de Fiscalizadoras Superiores
deben gozar de la independencia funcional y organizativa necesaria para el
cumplimiento de sus funciones. 3. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y el
grado de su independencia deben regularse en la Constitucion; los aspectos
concretos deben ser regulados por medio de Leyes. Especialmente deben
gozar de una proteccién legal suficiente, garantizada por un Tribunal Supremo,
contra cualquier injerencia en su independencia y sus competencias de control”
(INTOSAI, 1998).

Como vemos, la Declaracibn de Lima sefiala que las EFS deben tener
independencia de la institucién controlada y que aquélla no puede ser absoluta por
estar ella misma inserta en la totalidad estatal, debiendo gozar de la
independencia funcional y organizativa necesaria para el cumplimiento de sus
funciones. Esto implica entonces que no haya ningun vinculo respecto a los
sujetos a fiscalizar ni subordinacion de ningun tipo, de haberlos se prestaria a
simulaciones que afectarian de gran manera en todos los aspectos.
Internacionalmente se ha consensado que la independencia técnica, organizativa
y presupuestal de las EFS sean un requisito indispensable para su adecuada

operacion, desarrollo y consolidacion.

En 1998 el Secretario General de la INTOSAI, Franz Fiedler, sefialaba
precisamente que la independencia que se defiende en la Declaracion de Lima

sea también sancionada por la legislacién, exigiendo entonces que las
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instituciones funcionen correctamente para que haya una seguridad juridica, lo
cual solo podra darse en una democracia que se rija por el imperio de la ley
(INTOSAI, 1998).

En su estudio Valles (2001) destaca que los oOrganos de control externo se
caracterizan por tener una doble naturaleza juridica, por un lado son
organicamente dependientes a la asamblea legislativa, pero a la vez son
‘autbnomos e independientes’ en su funcionamiento ordinario y su organizacion
interna. Sefiala ademas que la independencia descansa en dos ejes: la

independencia funcional y la independencia organica interna:

“La primera pretende evitar la interferencia en la realizaciéon de la funcién
fiscalizadora, de presiones e influencias externas, sean estas procedentes del
organo del cual dependen organicamente, como de los sujetos o entes que son
objeto de la actividad fiscalizadora que debe desarrollar... Para ser efectiva

requiere la prevision y la garantia de cierta autonomia presupuestaria...

La segunda intenta conseguir el mas alto grado de objetividad e imparcialidad
en la actividad ordinaria de los agentes y sujetos que ejecutan y llevan a cabo la
actividad fiscalizadora” (Vallés, 2001, pp. 320-321).

Comparte ademas, que las finalidades de la independencia pueden ser agrupadas
de la siguiente forma: “1) conseguir la neutralidad e imparcialidad politica de los
organos de control externo, de sus miembros y, en consecuencia, también del
resultado de sus funciones; 2) la garantia de continuidad y el mantenimiento de

una confianza democracia legitima” (Valles, 2001, p. 343).

Entonces ¢cémo es posible lograr la independencia que defiende la Declaracion

de Lima si las EFS ‘dependen’, en nuestro pais, del Poder Legislativo?

Vallés invita a reflexionar sefialando que una primera respuesta se encuentra en la
interpretacion historicista, ya que la dependencia parlamentaria de los 6rganos de
control externo “es fruto, mas que un deseo democratico incorporarlos en la orbita
del poder legislativo, de la reaccién frente a la anterior fase histérica de proximidad
y de domesticacion por parte del Ejecutivo” (2001, p. 321).
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Esto quiere decir que en el pasado se encontraban algunos 6rganos de control del
gasto publico ubicados dentro del Poder Ejecutivo, con quien establecian unos

lazos de ‘colaboracion, incluso de subordinacion’.

Rios & Pardinas (2008), sin embargo, sefialan que existen actualmente casos en
que las EFS pertenecen a la estructura del Poder Ejecutivo, como una agencia de
auditoria interna: California en Estados Unidos, Bolivia, China y las Filipinas. En
Chile, otro ejemplo, es independiente de cualquier rama del Estado.

Y cito textualmente lo que Vallés concluye:

“Consecuentemente, los o6rganos de control externo son concebidos vy
regulados, de forma mayoritaria, como instituciones dependientes del poder
legislativo (situados por lo tanto dentro de la érbita parlamentaria), auxiliares del
Parlamento en el control del gasto publico, pero sin que esta condicion implique
necesariamente que se configure como un érgano parlamentario. Dicho de otra
forma, su dependencia legislativa tiene més un significado politico-histérico, que
juridico, justificada en la medida en que su independencia funcional resulta
mejor garantizada con su proximidad al ambito parlamentario que al del

Ejecutivo.

La independencia del érgano de control externo tiene sustento mas alla del
caracter historico, se consigue por las garantias que se le atribuyen para el
ejercicio de sus funciones de fiscalizacion, no tanto por su adscripcion o
separacién organica, como por el establecimiento de unas garantias
adecuadas” (2001, p. 324).

Lo anterior nos permite estimar que la labor de fiscalizacion requiere que
la EFS cuente con credibilidad institucional, la cual se logra con el ejercicio
de autonomia e independencia en el desempefio de su tarea, tal y como lo

reflejan las mejores practicas a nivel internacional.

En esta tarea que juridicamente en México consiste en la Revision de la
Cuenta Publica (Portal, 2013), sus alcances van mas alla al identificar, por
ejemplo, los problemas estructurales de la administracién publica y los
hechos irregulares que son sefialados en el Informe del Resultado, donde
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se ofrecen propuestas y recomendaciones para su solucion, asi como

acciones correctivas y preventivas.
2.1.1. Laautonomiay su aplicacion alos 6rganos constitucionales

La RAE (2001) sefiala que la palabra ‘autonomia’ proviene del latin autonomia, y
este del griego auTtovopia, potestad que dentro de un Estado tienen municipios,
provincias, regiones u otras entidades, para regirse mediante normas y érganos de

gobierno propios.’

Para Garcia Maynez (1993, p. 104) la autonomia es “la facultad que las
organizaciones politicas tienen de darse a si mismas sus leyes y de actuar de

acuerdo con ellas”.

La autonomia entonces es un atributo que la Constitucion o las leyes confieren a
un ente publico para el adecuado desempefio de una funcién del Estado o de
gobierno. La autonomia requerida para desempefiar una funcion de Estado es
aguella que se caracteriza por no estar sujeta a instrucciones de parte de alguno
de los poderes de la Unién, sino Unicamente a los mandamientos de la

Constitucion y de las leyes.

Los 6rganos constitucionales que gozan de ‘autonomia’ son aquéllos que estan
expresamente determinados por la Constitucion para el cumplimiento de una
funcién estatal dentro de un espacio institucional propio y reservado, bajo una
garantia de ‘independencia’ que los aleja del ambito de influencia del conjunto de

poderes tradicionales.

Ugalde Calderon (2010, p. 262), apunta que su existencia se justifica porque es
necesario “encomendarles tareas primordiales del Estado, con el fin de obtener
una mayor especializacidon, agilizacion control y transparencia para atender

eficazmente las demandas sociales”.

9 . . s . ; . . . .
Desde una perspectiva etimoldgica, sus raices son los vocablos griegos 0LTOGC, que significa ‘mismo’, y

VOLLOG que significa ‘ley’, es decir, potestad para darse leyes a si mismos o dictarse sus propias normas.
También significa condicién de quien, para ciertas cosas, no depende de nadie.
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De acuerdo al estudio de Pedroza (2002, pp. 178-181) para que un ente u érgano

sea considerado autbnomo es necesario que cubra los siguientes elementos:

1.

10.

11.

“Contar con autonomia de tipo politico-juridica, administrativa y financiera; es
decir, que gocen de cierta capacidad normativa que les permita crea normas
juridica sin la participacion de otro organo estatal; que tiene libertad para
organizarse internamente y administrarse por si mismos, sin depender de la
administracion general del Estado; y, que pueden determinar en una primera
instancia sus propias necesidades materiales mediante un anteproyecto de
presupuesto que normalmente es sometido a la aprobacion del Poder
Legislativo.

Tener personalidad juridica y potestad normativa o reglamentaria (capacidad
de formular su regulacion interna).

Deben establecer de forma precisa las competencias propias y exclusivas de
los entes u érganos.

Deben elaborar sus politicas, planes y programas respecto de las funciones a
Su cargo.

Deben contar con la capacidad de auto organizarse.

Deben gozar de autonomia financiera o de gasto, para disponer de sus fondos
con plena libertad.

Debido a su carécter técnico no debe tener influencia proveniente de las
fuerzas politicas.

Sus titulares tienen un estatuto juridico especial que los resguarda de la
presion o influencia que pudieran recibir de otros organos o de los poderes
facticos de la sociedad.

Los nombramientos son de mayor duracion que las demas autoridades
politicas.

Para asegurar la imparcialidad de sus integrantes, éstos deben estar sujetos a
un marco de incompatibilidades.

La remuneraciéon de sus titulares generalmente debe ser la misma que

corresponde a los Secretarios de Estado.

62



12.Debe gozar de la estima de neutralidad e imparcialidad por parte de la opinion
publica.

13.Debe tener derecho de iniciativa legislativa para proponer actualizaciones o
reformas a la ley de su competencia.

14.Debe contar con la facultad de reglamentar la ley que le da competencia y
subsanar los vacios que se encuentren para la aplicacion de la legislacion.

15.Las decisiones mas importantes son tomadas de manera colegiada.

16.Sus integrantes no pueden ser removidos sino por causa grave 0 en caso de
circunstancias excepcionales.

17.Tiene que presentar informes y realizar comparecencias ante el érgano
parlamentario.

18.No debe estar sujetos a las instrucciones del Poder Ejecutivo, Legislativo y

Judicial”.

Esto nos permite estimar que Garcia Maynes toma la autonomia como potestad
para dictarse sus propias leyes, es decir, desde su perspectiva etimoldgica,
potestad que otorga o debe otorgar la Constitucién. Para justificar las razones por
las cuales un 6rgano o ente necesita que la carta magna le confiera autonomia
Ugalde y Pedroza consideran que es necesaria cuando éstos tienen la mision de
realizar actividades fundamentales del Estado que requieren cierto grado de
especializacién y que para desarrollarlas no beben tener influencias externas. Sin
embargo, Pedroza es mucho mas especifico al enlistar 18 elementos que son
fundamentales para que un ente, o bien un 6rgano, pueda considerarse como

verdaderamente autbnomo.

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) 172456. P./J.
20/2007. Pleno. Novena Epoca. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.
Tomo XXV, Mayo de 2007, Pag. 1647. ORGANOS CONSTITUCIONALES
AUTONOMOS NOTAS DISTINTIVAS Y CARACTERISTICAS, ha determinado
jurisprudencialmente las caracteristicas de los Organos constitucionales

autonomos de la siguiente manera:
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“[El] Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion respecto

de los érganos constitucionales autbnomos ha sostenido que:

1. Surgen bajo una idea de equilibrio constitucional basada en los controles de
poder, evolucionando asi la teoria tradicional de la divisibn de poderes
dejandose de concebir la organizacién del Estado derivada de los tres
tradicionales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) que, sin perder su esencia, debe
considerarse como una distribucion de funciones o competencias, haciendo

mas eficaz el desarrollo de las actividades encomendadas al Estado.

2. Se establecieron en los textos constitucionales, dotandolos de garantias de
actuacion e independencia en su estructura organica para que alcancen los
fines para los que fueron creados, es decir, para que ejerzan una funcién propia
del Estado que por su especializacién e importancia social requeria autonomia
de los clasicos poderes del Estado.

3. La creacidn de este tipo de 6rganos no altera o destruye la teoria tradicional
de la division de poderes, pues la circunstancia de que los referidos 6rganos
guarden autonomia e independencia de los poderes primarios, no significa que
no formen parte del Estado mexicano, pues su mision principal radica en
atender necesidades torales tanto del Estado como de la sociedad en general,
conforméndose como nuevos organismos que se encuentran a la par de los

organos tradicionales.

Atento _a lo anterior, las caracteristicas esenciales de los 6érganos

constitucionales autbnomos son: a) Deben estar establecidos directamente por

la_Constitucién Federal; b) Deben mantener, con los otros érganos del Estado,

relaciones de coordinacién; c¢) Deben contar con autonomia e independencia

funcional vy financiera; y d) Deben atender funciones primarias u originarias del

Estado que reguieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad”.

Observemos que la Suprema Corte alude a la idea de que los 6rganos
constitucionales auténomos ‘coadyuvan al equilibrio constitucional’; destaca la
especializacion de funciones, vinculada con la ‘independencia’ y ‘autonomia’ de
los organos que la realiza; destaca su pertenencia al Estado, a pesar de la
ubicacion que puedan tener en el contexto constitucional; y, finalmente, sefiala sus

caracteristicas esenciales.
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En ese mismo sentido, Ugalde Calderon (2010) sostiene que las caracteristicas de

los érganos constitucionales autonomos:

“[a] deben estar establecidos y configurados directamente en la Constitucion,
con lo cual tienen independencia juridica de los poderes clasicos del Estado, lo
que se traduce en autonomia organica y funcional... b) Atribucién de una o
varias funciones primordiales del Estado, lo cual implica autonomia técnica, es
decir, deben atender eficazmente asuntos primordiales del Estado en beneficio
de la sociedad.

En el texto constitucional se les dot6 de actuacion e independencia en su
estructura organica para que alcancen sus fines, que ejerzan una funcion del
Estado que por su especializacion e importancia social requieren de autonomia.
¢) Facultad para expedir las normas que los rigen (autonomia normativa). d)
Capacidad para definir sus necesidades presupuestales y para administrar y
emplear los recursos econémicos que les sean asignados (autonomia
financiera-presupuestal y administrativa). €) Deben mantener con otros 6rganos

el Estado relaciones de coordinaciéon” (Ugalde Calderdn, 2010, p. 456).

Juridicamente los 6rganos constitucionales autonomos son érganos publicos que
ejercen una funcion primordial del Estado, establecidos en los textos
constitucionales, que tienen relaciones de coordinacion con los demas poderes
tradicionales u 6rganos auténomos, sin situarse subordinadamente en alguno de

ellos.

Al reflexionar sobre la autonomia constitucional de la ASF, Astudillo (2009)
considera que la propia CPEUM distingue la autonomia plena de la autonomia

parcial o limitada:

“La autonomia plena... es la que se confiere a aquella institucion del Estado
gue se presenta como elemento necesario del ordenamiento constitucional, al
considerarse como pieza indefectible del Estado, todo lo cual propicia que tenga
una estructura dictada desde la misma Constitucion, que goce de una posicion
de paridad respecto de otros érganos constitucionales, y que participe con el
conjunto de poderes publicos en la direccion politica del Estado. Toda
institucion que cumpla con estas expectativas alcanza la categoria de érgano
constitucional auténomo... Los 6rganos que no cumplen con el standard de una
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autonomia plena, y que por lo mismo no alcanzan las consideraciones de
organos constitucionales autonomos, pero que cubren algunos de sus
requisitos, se conocen como 6rganos de relevancia constitucional, en virtud de
ostentar una posicién intermedia entre los entes autdnomos y los entes publicos
federales...” (Astudillo, 2009, p. 52).

La consideracion anterior permite cuestionar entonces si la ASF tiene autonomia
constitucional plena o limitada, por su relacion con el Poder Legislativo,
especificamente, de la Camara de Diputados, aunque hemos visto que no se trata
de una relacion de subordinacién. Cuestion que escapa en este momento a
nuestro estudio, pero que es interesante tomar nota de ella cuando analicemos a

la ASF vy a la EFS de nuestro estado.

2.1.2. Autonomia técnica y de gestion de las Entidades de Fiscalizacién

Superior'®

En lineas anteriores se hablé de los elementos que requieren un 6rgano o un ente
para que ‘constitucionalmente’ se le considere como verdaderamente auténomo.
En este apartado se comentara la existencia diversos tipos de autonomia en los

Organos o entes, para posteriormente comentar de cudles tipos gozan las EFS.

De acuerdo a Ugalde Calderén (2010): existe autonomia ‘técnica, organica o
administrativa, financiera-presupuestaria, normativa, de funcionamiento y plena’. A

continuacion, veamos las caracteristicas de cada una:

“La técnica es la capacidad de los organismos para decidir en los asuntos propios de
la materia especifica que les ha sido asignada, mediante procedimientos

especializados, con personal calificado para atenderlos. Orgénica o0 administrativa es

que no dependen jerarquicamente de ningun otro poder o entidad. Financiera-
presupuestaria significa que gozan de la facultad de definir y proponer sus propios
presupuestos y de disponer de los recursos econémicos que les sean asignados para
el cumplimiento de sus fines (ésta se vincula con la autonomia de gestién que supone
un ambito de libertad conferido a una institucion para que pueda ejercer su

presupuesto con miras a cumplir debidamente con el objeto para el que fue creada).

10 . s, . . . ,
Estos de tipos de ‘autonomia’ son los que se les reconoce a las EFS a nivel Constitucional en nuestro pais.
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Normativa consiste en que se encuentran facultados para emitir sus reglamentos,
politicas, lineamientos y en general, todo tipo de normas relacionadas con su

organizaciéon y administracion internas. De funcionamiento es una combinacién de los

otros tipos de autonomia, implica que los organismos cuenten con la capacidad de
realizar, sin restriccion o impedimento alguno, todas las actividades inherentes a sus
atribuciones o facultades, lo cual involucra, tanto a la autonomia técnica como a la
organica, financiera-presupuestal y normativa. Plena que implica una autonomia total,
es decir, una auténtica posibilidad de gobernarse sin subordinacion externa” (Ugalde
Calder6n, 2010, p. 258).

En cuanto a la autonomia técnica de las EFS, la SCIN en la Controversia
Constitucional 87/2003 destaca que “la revision de las cuentas publicas es una
tarea preponderantemente técnica para la que se requiere de conocimientos

especializados en materia de auditoria...”.

La ASF sefiala que la ‘autonomia técnica’ implica basicamente 1) que la EFS
tenga un espacio institucional propio para que se estructure bajo canones que
garanticen su competencia técnica y profesional; 2) que los titulares tengan
garantizada su independencia y que las personas que conformen su personal
estén altamente especializadas; 3) que las normas que regulan las atribuciones y
el funcionamiento de la EFS contengan mandatos expresos suficientemente
amplios para cumplir adecuadamente con sus funciones, 4) que las normas que
disciplinan los mecanismos de actuacion sustantiva de la EFS sean lo
suficientemente prescriptivas para desempefiar con eficacia y alto rigor técnico su
cometido institucional; 5) que la conduccion de la EFS sea igualmente profesional,
sin que exista posibilidad alguna de interferencia politica en la determinacion
técnica de su trabajo (ASF, 2007).

Por su parte, la autonomia de gestion de las EFS debe entenderse como su
capacidad para decidir libremente la administracion, manejo, custodia y aplicacion
de sus ingresos, egresos, fondos y en general, de todos los recursos publicos que
utilice para la ejecucion de los objetivos contenidos en la Constitucion y sus leyes.

Este tipo de autonomia presupone: 1) libertad para la cuantificacion y
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determinacion de su propio presupuesto; 2) la plena facultad para la aplicacion y
ejecucion del presupuesto asignado sin mas condicionamientos que el
cumplimiento del marco legal y presupuestario aplicable para el adecuado ejercicio
de sus atribuciones; y, 3) la capacidad para fiscalizar autobnomamente el

presupuesto asignado. (ASF, 2007).

En su estudio, Figueroa (2009) apunta que segun la evaluacién de 2009 de las
leyes mexicana de fiscalizacién superior, que valora la legislacién vigente hasta el
31 de diciembre de 2008, la autonomia plena de las EFS es evaluada a través de
tres dimensiones: 1) gestion interna, 2) determinacion de su universo de trabajo, y
3) capacidad para determinar dafios y prejuicios a la hacienda publica y fincar
directamente las indemnizaciones y sanciones pecuniarias, asi como promover los

procedimientos correspondientes por responsabilidades.

En esta evaluacién, comenta Figueroa (2009, p. 156), también se revisan las
facultades del Congreso y de la Comisién que vigila a la EFS o coordina las
relaciones de ésta con el Congreso, con la finalidad de verificar que no
contradigan las facultades del érgano fiscalizador o limiten su autonomia, de tal
forma que lo conviertan en dependiente o subordinado a la Comisién o al

Congreso.

En la primera dimension se incluyen aspectos como el nombramiento del personal
de la EFS por parte de su titular. Un servicio fiscalizador de carrera. Que el titular,
ya sea solo o colegiadamente, pueda decidir con libertad tanto la organizacion de
la institucion como elaborar su reglamento y su presupuesto, ejerciéndolo en

forma independiente (Figueroa, 2009, p. 155)

En la segunda dimension, Figueroa (2009, p. 156) sefala que trata de que la EFS
elabore, sin estar sujeto a opiniones o aprobacién, su programa anual de trabajo
(auditorias, revisiones visitas, etc.) y pueda establecer metodologias en la revision

de la cuenta publica, con base en las disposiciones legales aplicables.
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La tercera dimension trata de que la EFS tenga la competencia de que si
determina dafios y perjuicios al erario publico, tenga la capacidad tanto de fincar
directamente las indemnizaciones y sanciones pecuniarias como de promover los

procedimientos por responsabilidades que corresponda.

Si estas dimensiones estan ausentes de la ley o son débiles sus disposiciones
respecto de alguna de ellas, esta evaluacion (Figueroa, 2009) considera que la
autonomia de la EFS es relativa. Estos aspectos los tendremos en cuenta cuando

analicemos la EFS en Michoacan.

2.2. La Auditoria Superior de la Federacion. Un poco de historia

De acuerdo a informacion contenida en su sitio web, la ASF es un dérgano
especializado de la Camara de Diputados que cuenta con autonomia técnica y de
gestion para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento, resoluciones y

manejo de los recursos presupuestales que le son asignados (ASF, 2015).

Sefala ademéas que su mision es fiscalizar la Cuenta Publica mediante auditorias
gue se efectian a los tres Poderes de la Union, a los 6rganos constitucionalmente
auténomos, a las entidades federativas y municipios del pais, asi como a todo
ente que ejerza recursos publicos federales, incluyendo a los particulares.
Conforme a su mandato legal, el propésito es verificar el cumplimiento de los
objetivos contenidos en las politicas y programas gubernamentales, el adecuado
desempeio de las entidades fiscalizadas, y el correcto manejo tanto del ingreso
como del gasto publico (ASF, 2015).

En materia de ética y conducta, la ASF cuenta con una Politica Institucional de
Integridad que est4 compuesta por el Codigo de Etica, el Cédigo de Conducta y
las Directrices para Prevenir el Conflicto de Intereses. La finalidad de estos
instrumentos es que el personal de la ASF se conduzca bajo estrictos principios y

lineamientos de independencia, imparcialidad y rigor técnico (ASF, 2015).
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Con base en este marco de actuacion, se disefié el Plan Estratégico de la ASF
(2011-2017) que orienta los esfuerzos institucionales de una manera coherente y
ordenada, a través del establecimiento de objetivos estratégicos con metas
especificas, que estan orientados a mejorar el servicio que la ASF ofrece a la

Cémara de Diputados y a la sociedad en general (ASF, 2015).

La normativa en la que se basa la actuacion de la ASF esta contenida en los

siguientes ordenamientos juridicos:

I. Reforma al articulo 74 Constitucional. DOF 09/08/2012;
II. Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion;
lll.  Decreto por el que se reforma el primer y segundo parrafos del articulo 16,
de la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion;
IV. Reglamento Interior de la ASF,;
V. Reglas de Operacion del Programa para la Fiscalizacion del Gasto
Federalizado en el Ejercicio Fiscal,
VI.  Manual de Organizacion de la ASF;
VII.  Estatuto del Servicio Fiscalizador de Carrera de la Auditoria Superior de la

Federacion.

La Comision de Vigilancia de la Camara de Diputados y su Unidad de Evaluacion
y Control, tiene su origen en la Ley de Fiscalizaciébn Superior de la Federacion,
que la define como un érgano técnico que forma parte de la estructura de la
Comision de Vigilancia, encargado de auxiliarla en su atribucion de evaluar el
desempeifio de la ASF, a efecto de proponer acciones para elevar la calidad de su
labor, aportar elementos para mejorar el proceso de fiscalizacion superior,
perfeccionar el marco juridico aplicable y, en funciones de contraloria, vigilar que
sus servidores publicos se conduzcan en términos de lo que disponga la Ley de

Fiscalizacion Superior de la Federacion y demas legislacién aplicable (ASF, 2015).

La Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion establece en su

articulo 76 que la Camara de Diputados contara con una Comision para coordinar
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sus relaciones con la ASF y evaluar el desempefio de este érgano técnico. El
articulo 77, fraccion Xll, precisa que la Comision legislativa ordenara a su Unidad
de Evaluacion y Control la practica de auditorias a la ASF para garantizar que su
facultad exclusiva de revisar la Cuenta Publica se realice de manera adecuada,
garantizandole que la ASF no se aparte del objeto de la revision de la Cuenta
Publica de evaluar los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha
ajustado a los criterios sefialados en el presupuesto y verificar el cumplimiento de

los objetivos contenidos en los programas.

En las caracteristicas del modelo mexicano de fiscalizaciébn que acabamos de
sefalar se destaca la autonomia, cobertura de actuacion, facultad sancionatoria,
rendicion de cuentas y convenios. La fiscalizacién superior que lleva a cabo la
ASF tiene las caracteristicas de ser a posteriori de la gestion financiera
gubernamental (principio de posterioridad); tiene lugar sobre el afo fiscal
reportado (principio de anualidad); tiene un caracter externo (control superior
externo); y es independiente y autbnoma respecto a otros entes de control
(Fiscalizacibn Comparada, 2005, pp. 143-144).

La AFS cuenta con autonomia técnica y de gestibn, es decir, goza
constitucionalmente de dos ambitos de autonomia en el ejercicio de sus
atribuciones, que le permiten consolidar sus propias normas de auto regulacion

para su funcionamiento.

Como ejemplos, con plena independencia, define su programa anualmente su
programa de auditorias, en el que especifica como, cuando, cuantas y de qué tipo
de auditorias llevara a cabo; por otro lado, con base en un Cédigo de Etica lleva a
cabo las tareas de revision de la Cuenta Publica que obliga a los Servidores
Puablicos a conducirse con imparcialidad, objetividad, independencia,
confidencialidad y con una actitud constructiva que contribuya a mejorar la gestién

gubernamental.
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Puede revisar organismos publicos de la administracion publica federal y de los
poderes Legislativo y Judicial, entidades autonomas, recursos transferidos a
estados y municipios, asi como a particulares y fideicomisos (cobertura de
actuacion). Esta facultada para atender directamente las acciones de caracter
correctivo, promover ante las autoridades competentes el fincamiento de otras
responsabilidades y presentar denuncias y querellas derivadas de presuntas

conductas ilicitas (facultad sancionatoria).

Asimismo, informa anualmente a la Camara acerca de los resultados de su labor
fiscalizadora, a través del Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion de
la Cuenta Publica, y una vez entregado formalmente a la Camara de Diputados
adquiere el caracter de publico. Del analisis de ese informe, la Camara inicia a su
vez, uno de los mecanismos de control que aplica al propio érgano fiscalizador

(rendicién de cuentas).

Establece convenios de colaboracion y coordinacion con los 6rganos encargados
de la fiscalizacion tanto en el nivel federal como en los gobiernos locales
(convenios). El éxito de las EFS esta asociado en buena medida a su marco de
atribuciones y funciones, particularmente Independencia funcional, organizacional,
operacional (técnica y de gestion), y financiera (Fiscalizacion Comparada, 2005, p.
161).

Ackerman (2007, p. 187) sefiala que la ASF “ha tenido también un rapido avance
con respecto a su desarrollo institucional. Después de décadas de ser totalmente
ineficaz, hoy ha llegado a ser una institucion altamente profesional e
independiente. Asimismo, ha actuado de manera proactiva en varios sentidos,
incluyendo el desafio directo a la manera en la cual el Poder Ejecutivo maneja sus

finanzas”.

Lo que confirma Astudillo (2009, pp. 46-49) quien apunta y nos parece importante
mencionarlo, que en la reforma al articulo 79 constitucional del 7 de mayo del afio
2008, perfilé a la “fiscalizacion superior como una funcion publica sometida a un

conjunto de principios de actuacion”, ademas de que la autonomia que se le
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reconoce se encuentra precisamente establecida en este articulo de la
constitucidon federal, que se encarga de establecer las “directrices que configuran

su status constitucional”.

No obstante lo anterior, la relacibn con la Camara de Diputados lleva al
cuestionamiento si la autonomia e independencia que la misma constitucion
reconoce a la ASF pueden ser fortalecidas, ya que en el contexto en que se
encuentra puede restarle credibilidad (Portal, 2013) sobre todo por su trato con la

Comision de Vigilancia y la Unidad de Evaluacion de la Camara de Diputados.

Si bien es cierto, por ejemplo, que la designacién del Auditor Superior de la
Federacion se encuentra establecida en el articulo 79 constitucional que a la letra

dice:

“La Camara de Diputados designara al titular de la Auditoria Superior de la
Federacion por el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes. la ley
determinara el procedimiento para su designacion. Dicho titular durara en su encargo
ocho afios y podra ser nombrado nuevamente por una sola vez. Podra ser removido,
exclusivamente, por las causas graves que la ley sefiale, con la misma votacion
requerida para su nombramiento, o por las causas y conforme a los procedimientos
previstos en el titulo cuarto de esta Constitucion (Reformado mediante decreto

publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2015).

El articulo 84 de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion
(LFSF, 2016), que sefala:

I. La Comisién formulara la convocatoria publica correspondiente, a efecto de
recibir durante un periodo de diez dias naturales contados a partir de la fecha
de publicacion de la convocatoria, las solicitudes para ocupar el puesto de
Titular de la Auditoria Superior de la Federacion. La Comisién podré consultar a
las organizaciones de la sociedad civil y académicas que estime pertinente,
para postular los candidatos iddneos para ocupar el cargo; Il. Concluido el plazo
anterior, y recibidas las solicitudes con los requisitos y documentos que sefiale
la convocatoria, la Comisién, dentro de los cinco dias naturales siguientes,

procederd a la revisién y andlisis de las mismas”.
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“Ill. Del analisis de las solicitudes los integrantes de la Comision entrevistaran
por separado para la evaluacion respectiva y dentro de los cinco dias naturales
siguientes, a los candidatos que, a su juicio, considere idéneos para la
conformacion de una terna; IV. Conformada la terna, en un plazo que no deberéa
exceder de tres dias naturales, la Comision formulard su dictamen, a fin de
proponer al Pleno los tres candidatos, para que éste proceda, en los términos
del articulo anterior, a la designacion del Titular de la Auditoria Superior de la
Federacion, y V. La persona designada para ocupar el cargo, protestara ante el

Pleno de la Camara”.

También es cierto que puede tratarse de una designaciéon politica, opinidbn que
compartimos con Mijangos (2009) en que ésta puede obedecer a criterios no
técnicos por la composicion politica de la Camara. Lo que Portal (2013, p. 12) nos
comparte como actual Auditor Superior de la Federacién, ya que desde su
perspectiva “existe un blindaje natural derivado de la pluralidad de la Camara de
Diputados, en donde la interaccion de las distintas fuerzas politicas descarta el

nombramiento de alguien identificado con una corriente partidista”.

En otro ejemplo, tenemos que la Comision de Vigilancia de la ASF que supervisa
sus tareas fundamentales como el conocimiento y opinion sobre su presupuesto o
la ratificacion de su reglamento interior, puede afectar, estando de acuerdo otra
vez con Mijangos (2009) el caracter técnico de la ASF porque esta Comision se
integra con diputados de los partidos y sabemos que sus criterios son

esencialmente politicos no técnicos.

Estas situaciones politicas entre la ASF y el Congreso Federal han sido
consideradas en nuestro pais, tan es asi que en el afo 2007, durante la
realizacion del XIX Congreso de la INTOSAI, se emite la Declaracion de México
gue complementa la Declaracién de Lima (INTOSAI, 2007), donde, entre otras,
establece condiciones basicas para la libre realizacion de la fiscalizacion sin
obstaculos politicos, administrativos, financieros o legales asi como la apertura al
escrutinio publico de sus resultados, para garantizar la objetividad de los hallazgos
detectados, la credibilidad de las instituciones fiscalizadoras, la transparencia de

los procesos y la posibilidad de que dichas observaciones se traduzcan en
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acciones preventivas o correctivas para la mejora de los gobiernos (INTOSAI,
2007).

Es que la “fiscalizacion superior es una actividad técnica que, en gran medida, se
desenvuelve en la esfera de lo politico. Su institucionalidad depende de la
prevalencia de la autonomia e independencia respecto de todos los factores
vinculados con la militancia partidista y con las presiones de los entes auditados.
Solo actuando bajo estos principios, se trascienden los aspectos coyunturales y

casuisticos de las situaciones que se revisan” (Portal, 2013, pp. 11-12).

Se desprende de lo antes expuesto que es sano revisar esa relacion y reforzar los
mecanismos con los que se cuenta para blindarla, por la importancia que reviste la
labor de la ASF.

2.3. El otro tipo de control: el interno o de autocontrol

De acuerdo con Rios & Pardinas (2008) el control interno recibe esta
denominacion porque los organismos o entidades encargados de ejercerlo
pertenecen a la institucion que ejerce el gasto sujeto a revision. Es usualmente
simultaneo al ejercicio presupuestal y se apoya en auditorias concurrentes con la
ejecucion del presupuesto (en algunas ocasiones puede darse una vez concluido

el ejercicio presupuestal).

En México a nivel federal quien lleva a cabo el control interno es la SFP. El control
del Ejecutivo Federal tiene la posibilidad de intervenir en el curso de las acciones
gubernamentales. Solares (2004) refiere que la actuacion de este ‘autocontrol’ de
la administracion publica se realiza en diferentes vertientes que abarca desde los
actos de verificacion, vigilancia, recomendaciones, evaluacién y correccion, hasta

la imposicion de sanciones administrativas.

El control interno conlleva un enfoque preventivo con la finalidad de evitar casos
potenciales de errores, abuso, desperdicio y corrupcion al interior de las

instituciones publicas, por lo que en términos generales es el conjunto de medidas
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que instrumenta una institucion para reducir riesgos y asegurar el cumplimiento de

sus objetivos.

En la medida en que las instituciones publicas cuenten con un control interno
efectivo, podemos confiar en que estan cumpliendo con sus objetivos y haciendo
buen uso de los recursos publicos que provienen de nuestros impuestos y que les

son asignados para brindarnos bienes y servicios (ASF, 2015).

A nivel internacional, se ha establecido que el control gubernamental externo e
interno, se interrelacionan y nutren en conjunto, conformando un tripode que
propicia la cultura de control, junto al control ciudadano o control social, donde las
fuerzas de la sociedad civil promueven acciones en pos de la adquisicion de

virtudes democraticas de control y rendicion de cuentas.

Como miembro de la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS), Argentina discutié el documento “El control
interno desde la perspectiva de la transparencia y la rendicion de cuentas”, donde

destaca lo siguiente:

“[... ]La necesidad de promover el control interno en las entidades del Sector
Publico, propicia una nueva concepcion de un Estado Social de Derecho que
crea una serie de controles y sus respectivas instancias con diversas funciones,
dando paso asi a la pluralidad de controles existentes hoy en dia, esperando
con ello garantizar la eficiencia, eficacia y transparencia de la administracién

publica y el cumplimiento de los fines sociales del Estado.

La funcién administrativa del Estado asi concebida y construida sobre la base
de un efectivo control interno, estructura los demas controles sean éstos de
orden externo, vigilantes todos del cumplimiento de la finalidad social del
Estado; control politico, ejercido por los 6rganos de representacion publica y
focalizado a la vigilancia de la gestion del ejecutivo; control disciplinario, que
vela por el ejercicio diligente y eficiente de quienes desempefian funciones

publicas”.

Un efectivo Control Interno contribuye a la transparencia de la gestion de las

EFS, y a su vez, favorece una efectiva rendicién de cuentas, en apoyo a una
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gestion eficiente y eficaz, cuyo propésito se centra en precautelar y fortalecer
los sistemas administrativos de las EFS con acciones tendientes al logro de sus
objetivos institucionales, fines y metas en forma transparente. Brinda
confiabilidad a la informacién que emana de la entidad, garantizando que ella
sea oportuna, eficaz, precisa y disponible al servicio de la ciudadania”
(OLACEFS, 2014).

Observemos que la colaboracion entre ambos érganos y sistemas de control es
fundamental para la eficacia de la fiscalizacion de la gestion publica. Al respecto
dice Vallés (2001, pp. 138-139) que “el control interno, financiero y de legalidad es
imprescindible para un buen funcionamiento de la Administracion y del gasto
publico. Sin un control interno efectuado con caracter previo, por la propia
Administracion, el control externo pierde eficacia, profundidad, relevancia y
utilidad”.

2.3.1. La Secretaria de la Funcién Publica

La Secretaria de la Funcién Publica (SFP) tiene entre sus atribuciones las de
organizar y coordinar el sistema de control y evaluacién gubernamental, asi como
establecer acciones y mecanismos que promuevan la transparencia y la rendicion
de cuentas de la gestion publica a la sociedad (Unidad de Control y Evaluacion de
la Gestion Publica [UCEGP], 2007).

De acuerdo a su Manual de Organizacidén General, el reto es el de contribuir a una
mejora permanente de los servicios gubernamentales, enraizar una nueva ética en
el servicio publico que propicie el cumplimiento de las disposiciones legales, el
manejo transparente de los recursos, la atencion oportuna a la opinion y
denuncias de la ciudadania, la implementacion y evaluacion de un servicio

profesional de carrera y la rendicion puntual de cuentas a la sociedad.

Esta secretaria tiene a su cargo el desempefio de las atribuciones y facultades
gue le encomiendan la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF), la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos (LFRASP) y demas ordenamientos legales aplicables en la materia:
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« Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico;

e Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las mismas;

o Ley General de Bienes Nacionales;

o Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal,

e Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;

« Otras leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente de la

Republica.

De acuerdo a la presentacion del Prontuario de Disposiciones Juridicas de la
Secretaria de la Funcién Publica ([PDJSFP], 2010), la Secretaria en su caracter
de dependencia globalizadora en materia de control, esta facultada para llevar a
cabo el control, vigilancia, fiscalizacién y evaluacion del ejercicio del gasto publico
federal; realizar auditorias y evaluaciones a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal; conocer e investigar los actos, omisiones o
conductas de los servidores publicos para constituir responsabilidades
administrativas y en su caso, hacer las denuncias respectivas ante el Ministerio
Publico, asi como para recibir y registrar, en el ambito de su competencia, las

declaraciones de situacion patrimonial de los mismos.

Ademas, es la encargada de organizar y coordinar el desarrollo administrativo de
la Administracion Publica Federal, con la finalidad de que sus recursos y
procedimientos técnicos sean aprovechados con criterios de eficiencia; establecer
la normatividad en materia de adquisiciones, arrendamientos, desincorporacion de
activos, servicios y obras publicas; formular y conducir la politica general de la
Administracion Publica Federal para establecer acciones que propicien la
transparencia en la gestién publica, la rendicién de cuentas y el acceso por parte

de los particulares a la informacién que genere.

Finalmente, es la encargada de dirigir, organizar y operar el Sistema del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal; aprobar y registrar

las estructuras organicas y ocupacionales de las dependencias y entidades, asi
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como conducir la politica inmobiliaria de la Administracion Publica Federal
(PDJSFP, 2010).

Segun las ultimas reformas a la Constitucion Federal del 27 de mayo de 2015, el
articulo 113 establece que el titular de la Secretaria del Ejecutivo Federal
responsable del control interno, integraréa el Comité Coordinador del Sistema
Nacional Anticorrupcion que es “la instancia de coordinacion entre las autoridades
de todos los Ordenes 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”.

Es importante apuntar que en 2012 se inici6 un proceso de desaparicion de la SFP
por parte del Ejecutivo Federal para crear un 6rgano constitucional autbnomo en
materia anticorrupcion y que éste entraria en funciones, conforme a las
disposiciones constitucionales y legales que le dieran existencia juridica, de
conformidad con el segundo articulo transitorio del Decreto por el que se modifican
los articulos 26, 31, 37, 44, y 50 de la LOAPF. Como resultado, la SFP fue disuelta
en 2013, siendo derogada (articulo 37) en la LOAPF el 2 de enero de 2013 (DOF,
2013).

Las crénicas periodisticas nacionales del afio 2009, sefialaron que el Congreso de
la Unién decidié no aprobar las propuestas del Ejecutivo y durante mas de dos
afos las funciones de la SFP fueron desenvueltas a titulo de despacho y sin el

rigor de una Secretaria de Estado.

El 03 de febrero de 2015, con la designacion por parte del Ejecutivo Federal de un
nuevo Titular de la SFP y con la publicacion del Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones del Reglamento Interior de la
Secretaria de la Funcién Publica (DOF, 2016c), la estructura organica basica de la
Secretaria se modifica de nueva cuenta e inmediatamente se rehabilita la

Secretaria en sus funciones originales.
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En la LOAPF vigente hasta el 17 de julio de 2016, la SFP no aparecia listada en el
articulo 26 que establece las dependencias con que contard el Poder Ejecutivo
para el despacho de los asuntos del orden administrativo. Sus atribuciones y
facultades se encontraban contenidas en el Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Organica, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 2 de enero de 2013, que a la letra dice:

“‘DECRETO por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal. Publicado en el Diario

Oficial de |la Federacion el 2 de enero de 2013”.

“TRANSITORIOS Segundo.- Las modificaciones previstas en el presente
Decreto para los articulos 26, 31, 37, 44, y 50 de esta Ley exclusivamente por lo
gue se refiere a la desaparicién y transferencia de las atribuciones de la
Secretaria de la Funcion Puablica, entraran en vigor en la fecha en que el 6rgano
constitucional autbnomo que se propone crear en materia anticorrupcion entre
en funciones, conforme a las disposiciones constitucionales y legales que le den

existencia juridica”.

“Al expedir los ordenamientos reglamentarios de la reforma constitucional
correspondiente, el Congreso de la Union revisard que el control interno y el
sistema integral de control y evaluacion gubernamental sean congruentes con
las atribuciones que le sean conferidas a dicho érgano y compatibles con las
bases y principios del Sistema Nacional de Fiscalizacién, para lo cual realizara

las reformas legales a que haya lugar.

Entre tanto se expiden y entran en vigor las disposiciones a que se refiere este
articulo, la Secretaria de la Funcién Puablica continuara ejerciendo sus
atribuciones conforme a los ordenamientos vigentes al momento de expedicion
de este Decreto” (DOF, 2013).

Esta situacion fue curiosa ya que la SFP no tenia fundamento legal porque no
formaba parte de las dependencias que se enlistaban en el articulo 26 de la
LOAPF. Sin embargo, por la creaciéon del Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA)
en la reforma constitucional publicada el 27 de mayo de 2015 (SFP, 2016) se le

doto de existencia organica y competencia funcional.
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El Decreto por el que se reforman y derogan diversas disposiciones de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal en Materia de Control Interno del
Ejecutivo Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de julio de
2016, reformd, entre otros, los articulos 26 y 37 relativos a la Secretaria de la
Funcion Puablica (DOF, 2016a).

En el articulo 26 de esta ‘nueva’ LOAPF ya aparece en la lista de dependencias y
se establece, entre otras ‘novedades’, que el nombramiento del Secretario de la
Funcion Publica que somete el Presidente de la Republica a ratificacion del
Senado de la Republica, debera estar acompafiado de la declaracion de interés de
la persona propuesta, en los términos previstos en la Ley General de
Responsabilidades Administrativas (DOF, 2016a).

Por lo que vemos al sefalar, entre otros, que el Secretario ya no sera designado
libremente por el Ejecutivo Federal sino que debera ser ratificado por el Senado de
la Republica, se busca que la SFP tenga independencia funcional, es decir, que
aunque esté integrada en la estructura jerarquica de la Administracion, tendra

independencia en el ejercicio de sus atribuciones (Rebollo & Pais, 2005).

Aunque no debemos olvidar que una independencia absoluta es imposible, por
estar ella misma inserta en la totalidad estatal (INTOSAI, 2008), por lo que se la
independencia funcional y organizativa necesaria para el cumplimiento de sus

funciones.

2.4. Diferencias genéricas de los 6rganos de control externo y de control

interno en México

Como hemos visto el control interno se lleva a cabo antes, durante y después de
realizada la gestion gubernamental y lo efectian areas que dependen de las
estructuras organicas. En el caso del Poder Ejecutivo Federal, es la SFP la que
coordina esta tarea a través de los 6rganos internos de control de las respectivas

dependencias.
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El control externo se ejerce de manera posterior a la gestion financiera del
gobierno por medio de instituciones independientes de las entidades fiscalizadas.
En México corresponde esta tarea a la ASF, que audita a los tres Poderes de la
Union y a cualquier entidad que utilice recursos federales, ya sean 6Organos

autonomos, estados, municipios y particulares (ASF, 2015).

Lanz (1993) sefala que las diferencias genéricas entre la AS y SFP radican en la
naturaleza juridica, formal y material de ambos 6rganos y de sus actos, tal y como

lo veremos a continuacion:

La ASF es el 6rgano especializado de la Camara de Diputados que cuenta con
autonomia técnica y de gestién, que se encarga de fiscalizar, de manera externa®?,
el uso de los recursos publicos federales en los tres Poderes de la Unién, los
organos constitucionales autbnomos, los estados y municipios, y en general
cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada que haya captado,
recaudado, administrado, manejado o ejercido recursos publicos federales (ASF,
2015).

Al pertenecer al Poder Legislativo y al ser la autoridad constitucionalmente
facultada para realizar las labores de fiscalizacibn de los recursos publicos
federales, ejerce un control externo de tipo financiero observando los principios de
rendicion de cuentas, transparencia y responsabilidad hacendaria, que a posteriori
0 ex post verifica la legalidad del ejercicio presupuestal que haya concluido, asi

como el cumplimiento de los programas (ASF, 2015).

Por su parte la SFP es una dependencia del Ejecutivo Federal, es decir, un 6rgano
administrativo, que lleva a cabo funciones de control administrativo de la gestion
publica, cuyo objeto principal radica en la sistematizacion y en el fortalecimiento de
las facultades de control interno de la Administracion Publica, es decir, constituye

11 . . .. .z PRT] . oy
La ASF cumple su accién desde el exterior de la administracién publica en contraposicién con la
verificacidén y evaluacion que se lleva a cabo desde el interior de la propia administracion.
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un control interno de la administracién ejercido por un 6rgano de la misma y que
realiza durante el ejercicio del presupuesto, o sea, a priori 0 ex ante, con el

propoésito de prevenir las gestiones ilegales.

Su ambito de competencia en materia de control, fiscalizacion y evaluacion se
encuentra directa y exclusivamente dirigido a la Administraciébn Publica Federal,

centralizada y paraestatal (SFP, 2015).

La sistematizacion de la funcién de control se debe entender “como elemento
integrante de un programa de desarrollo administrativo de las dependencias y
entidades que conforman la Administracion Publica del Estado, dentro de un
marco juridico que responde a la legalidad de los actos de autoridad,
particularmente a la luz de los objetivos y metas de la planificacion global del
desarrollo” (Lanz, 1993, p. 545).

En el contexto de la transparencia y rendicion de cuentas, la SFP es la encargada
de llevar a cabo la funcion del control interno dentro de las Dependencias del
Poder Ejecutivo, quien revisa el gasto federal durante el ejercicio fiscal en una

auditoria paralela o concomitante (SFP, 2015).

La ASF que, como 6rgano técnico del Poder Legislativo, lleva a cabo la funcién de
control externo, tiene la atribucion de verificar el cumplimiento de los objetivos de
programas federales a través de la Auditoria al revisar la cuenta publica después
de concluirse el ejercicio fiscal, tratandose de una auditoria ex post del afio en
cuestién (ASF, 2015)

Las normas a nivel internacional que han sido base para los cuerpos normativos
de nuestro pais en la coordinacion entre la auditoria interna y la fiscalizacién
superior, establecen que si bien la principal diferencia entre ambos tipos de entes
radica en la linea de mando, esto no obsta para que los valores y principios que
ambas sigan sean esencialmente los mismos. Que aunque subsistan diferencias
administrativas y de procedimiento entre las acciones de auditoria interna y de

fiscalizacion superior, parten de fundamentos comunes (ASF, 2014).
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2.4.1. El gasto publico: lugar comun para el control interno y externo en

México

El tema del gasto publico® es de gran relevancia porque implica que los gobiernos
tomen decisiones en torno a diversos asuntos que afectan la vida del ciudadano:
la salud, la educacion, el desarrollo rural, los impuestos, etc. La pregunta del
ciudadano siempre sera si los recursos asignados a hospitales, carreteras,
escuelas, fuentes de empleo, se destinan realmente a esos fines o van a parar en

los bolsillos de los funcionarios.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) establece
que el gasto publico comprende las erogaciones en que incurren el conjunto de
dependencias federales y entidades federativas del pais, las erogaciones por
concepto de gasto corriente, incluyendo los pagos de pasivo o de deuda publica,

la inversion fisica, inversion financiera, asi como responsabilidad patrimonial.

En el orden federal, el gasto publico comprende las erogaciones realizadas por el
Poder Legislativo; el Poder Judicial; los entes autdbnomos; los tribunales
administrativos; la Procuraduria General de la Republica; la Presidencia de la
Republica; las dependencias y las entidades. Sin embargo, el presupuesto es mas
gue un documento ya que “codifica los gastos planificados de un gobierno y los
ingresos publicos previstos; es el reflejo de sus prioridades en materia de politicas

publicas para el afio venidero” (Ramkumar, 2009, p. 6).

La evaluacion del gasto publico a nivel federal se realiza de la siguiente manera: el
control interno lo lleva a cabo la SFP con el objetivo de vigilar el cumplimiento de
las reglas y disposiciones para ejercer el gasto publico, su fase de evaluacion es

durante la ejecucion del presupuesto.

El control externo lo lleva a cabo la ASF con el objetivo de evaluar el uso y destino

de los recursos publicos, su fase de evaluacién es ex post, una vez que los

12 R . . . . . . ..
El gasto publico implica el conjunto de erogaciones que realizan los gobiernos federal, estatal y municipal,
el sector paraestatal y los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, en el ejercicio de sus funciones.
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recursos publicos ya fueron ejercidos. En razon de la fiscalizacién ex post, la ASF
debe complementarse con el control presupuestario de la SFP durante el ejercicio

de sus recursos.

Siguiendo estas ideas, la INTOSAI establece:

“3. Control interno y externo... 3.3. Incumbe a la Entidad Fiscalizadora Superior,
como érgano de control externo, controlar la eficacia de los 6rganos de control
interno. Asegurada la eficacia del rgano de control interno, ha de aspirarse a la
delimitacién de las respectivas funciones, a la delegacion de las funciones
oportunas y a la cooperacion entre la Entidad Fiscalizadora Superior y el 6rgano
de control interno, independientemente del derecho de la Entidad Fiscalizadora

Superior a un control total” (1998, p. 6).

Desde nuestra perspectiva, con esa vision en el 2012 se cre6 del Sistema
Nacional de Fiscalizacién (SNF), que de acuerdo a sus bases generales (Sistema
Nacional de Fiscalizacion ([SNF], 2012) es el esfuerzo conjunto por vincular,
articular y transparentar la gestion gubernamental y el uso de recursos publicos,
gue busca generar las condiciones e incentivos para que se contribuya al

fortalecimiento de la rendicién de cuentas a nivel nacional.

Es importante el trabajo conjunto de SFP con la ASF para identificar los riesgos
que existen en las instituciones del Gobierno Federal, para fortalecer el SNF y
lograr las mejores préacticas de control de los gobiernos y del ejercicio del gasto,

no solamente del federal, sino de los locales y los municipales (SNF, 2012)

El SNF esta integrado por la ASF, la SFP, las Entidades de Fiscalizacion Superior
de las entidades federativas, miembros de la Asociacion Nacional de Organismos
de Fiscalizacion Superior y Control Gubernamental, A.C. (ASOFIS), y las
Secretarias de las Contralorias estatales, integrantes de la Comision Permanente
de Contralores Estados - Federacion (CPCE-F).

Para una mayor eficacia en el cumplimiento de los objetivos del Sistema, se
considera indispensable la incorporacién de todos los O6rganos que realizan

actividades de fiscalizacion (interna o externa) en el pais e independientemente
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del Poder en el que estén encuadrados —Ejecutivo, Legislativo o Judicial-, o el
orden de gobierno al que correspondan —federal, estatal o municipal— (SNF, 2012)

De acuerdo al documento denominado informacion general del SNF, la invitacion
de formar del sistema nacional estad abierta a las contralorias internas de los
organismos constitucionalmente autonomos, asi como a las representaciones de

los sindicos y contralores municipales (SNF, 2015).

La inclusion de estas ultimas instancias en torno a los trabajos del SNF permitira
asegurar que los beneficios de la fiscalizacién lleguen a todos los 6rdenes de
gobierno, en especial al municipal, que representa para los ciudadanos el contacto

mas directo con las autoridades gubernamentales (SNF, 2015).

Asimismo, la coordinacion de las acciones de cada una de las partes que llevan a
cabo labores de fiscalizaciébn en el pais tendra como consecuencia generar
condiciones que permitan un mayor alcance en las revisiones, asi como el evitar
duplicidades y omisiones (SNF, 2015).

En virtud de que la auditoria gubernamental es una actividad profesional
multidisciplinaria ejercida por entes internos o externos respecto al objeto auditado
y esta sujeta, en sus dos vertientes, al cumplimiento de principios elementales

comunes.

La aplicacion de normas profesionales comunes y de aceptacion universal
redunda, principalmente, en el reforzamiento de la credibilidad y confiabilidad en
los resultados de la auditoria gubernamental considerada como un todo (ASF,
2014).

El 22 de julio de 2015 se firmaron las Bases Operativas para el Funcionamiento
del Sistema Nacional de Fiscalizacion [Bases Operativas], mismas que
constituyen el marco que permitird a los integrantes del SNF orientar su trabajo
durante el periodo de disefio, elaboracion y aprobacion de la Ley General que
establezca las bases de coordinacion del SNF como subsistema consolidado y
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autonomo que funja como eje central y pilar fundamental del Sistema Nacional

Anticorrupcion (Bases Operativas, 2015).
2.4.1.2. El Sistema Nacional Anticorrupcion

En la Gaceta Parlamentaria del 26 de febrero de 2015 la Cdmara de Diputados
aprobo en lo general y en lo particular el dictamen para crear el ‘Sistema Nacional
Anticorrupcion’ que, de acuerdo a la lectura del “Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la corrupcion”, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2015, busca ser una instancia
de coordinacién entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno
competente en la prevencion, deteccidon y sancion de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de

los recursos publicos.

Los ejes principales de la Reforma Constitucional son las atribuciones que se le
conceden a la ASF, a la SFP, al Tribunal Federal de Justicia Administrativa y a la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, asi como la conformacion de

un Comité Coordinador y un Comité de Participacién Ciudadana (DOF, 2015a).

Con la finalidad de dotar al Sistema Nacional Anticorrupcion del marco juridico
necesario para su adecuado funcionamiento, se concede facultades al Congreso
de la Unién, en su caracter de autoridad del orden constitucional, de emitir una ley
general que establezca las bases de coordinacion entre las autoridades de los
ordenes de gobierno; se contempla la figura de érganos internos de control con los
que deberan contar los entes publicos federales, estatales y municipales, asi como
del Distrito Federal y los érganos politicos administrativos de sus demarcaciones
territoriales (DOF, 2015a).

El Sistema Nacional Anticorrupcion contara, de acuerdo al articulo 113
constitucional (DOF, 2015a), con un Comité Coordinador y un Comité de
Participacion Ciudadana, que se coordinaran entre si para cumplir con las politicas
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en materia de prevencion, correccién, combate a la corrupcion y promocion de la

integrad publica.

La reforma constitucional, entre otras, contempla la obligacion de los servidores
publicos de declarar los conflictos de interés y castigos para quienes incurran en
éstos; sanciones severas a los servidores publicos y/o particulares que incurran en
actos de corrupcion; que el titular de la SFP sea ratificado por el Senado a
propuesta del Ejecutivo; castigo a los particulares y empresas que incurran en

actos de corrupcion.

Ademas, que el Tribunal Federal de Justicia pueda ordenar, tal y como lo dispone
la fraccion IV del articulo 109 de la CPEUM: “la suspension de actividades,
disolucién, o intervencién de la sociedad respectiva (empresa) cuando se trate de
faltas administrativas graves que causen perjuicio a la hacienda publica (erario) o

a los entes publicos, federales, locales o municipales” (DOF, 2015a).

Respecto a las atribuciones que se concede a la ASF (articulo 79 de la CPEUM),
destacan la facultad de auditar en ‘tiempo real’, es decir, de realizar directamente
auditorias durante el ejercicio fiscal en curso, derivado de denuncias y con la
autorizacion del titular del ASF, con el objeto de investigar y sancionar de manera
oportuna posibles actos irregulares; la fiscalizacion de los recursos federales en
los estados, teniendo facultades para investigar el uso de los recursos
provenientes de las participaciones federales que son repartidos entre los estados
(DOF, 2015a).

En el caso de SFP, su titular ser4 propuesto por el Ejecutivo pero debera ser
ratificado por el Senado, con el fin de garantizar imparcialidad en su trabajo y se
crea un nuevo esquema para fincar responsabilidades a servidores publicos y, en
Su caso, particulares que comentan faltas administrativas. Contempla ademas la
obligacion de los servidores publicos de declarar los conflictos de interés vy

castigos para quienes incurran en éstos, estableciendo sanciones severas a los
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servidores publicos y/o particulares que incurran en actos de corrupcién (DOF,
2015a).

EL 7 de julio de 2016 es publicado el Decreto por el que se expide la Ley General
del Sistema Nacional Anticorrupcion; la Ley General de Responsabilidades
Administrativas y la Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa
(DOF, 2016b), donde se dispone que la ASF en particular tendra, bajo su
responsabilidad, la implementacion de una serie de nuevas atribuciones cuyo
objetivo es profundizar y ampliar el ejercicio de la auditoria gubernamental en

México.

Entre los puntos de mayor relevancia para nuestro estudio estd el de la
fiscalizacion de las participaciones federales, que permite a la institucion revisar
directamente o de manera coordinada con las EFS de los estados bajo

determinados supuestos, el contenido de las cuentas publicas estatales.
Consideraciones finales del capitulo

La ASF y la AFP son formal y materialmente diferentes, ya que realizan un control
gubernamental desde distintos angulos y motivaciones: uno externo y el otro
interno, uno a posteriori y otro a priori; uno, posterior al ejercicio presupuestal, y el

otro, preventivo y permanente.

Por un lado, la ASF es el 6rgano especializado de la Camara de Diputados que
cuenta con autonomia técnica y de gestion y es el encargado de fiscalizar, de
manera externa, el uso de los recursos publicos federales en los tres Poderes de
la Union, los érganos constitucionales autonomos, los estados y municipios, y en
general cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada que haya
captado, recaudado, administrado, manejado o0 ejercido recursos publicos

federales.

La ASF cumple su accién desde el exterior de la administracion publica en

contraposicion con la verificacion y evaluacién que se lleva a cabo desde el interior
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de la propia administracion. Al pertenecer al Poder Legislativo y al ser la autoridad
constitucionalmente facultada para realizar las labores de fiscalizacion de los
recursos publicos federales, ejerce un control externo de tipo financiero
observando los principios de rendicion de cuentas, transparencia Yy
responsabilidad hacendaria, que a posteriori 0 ex post verifica la legalidad del
ejercicio presupuestal que haya concluido, asi como el cumplimiento de los

programas.

Por su parte, la SFP es una dependencia del Ejecutivo Federal, es decir, un
organo administrativo, que lleva a cabo funciones de control administrativo de la
gestion publica, cuyo objeto principal radica en la sistematizacion y en el
fortalecimiento de las facultades de control interno de la Administracion Publica, es
decir, constituye un control interno de la administracion ejercido por un érgano de
la misma y que realiza durante el ejercicio del presupuesto, o0 sea, a priori 0 ex
ante, con el propédsito de prevenir las gestiones ilegales. Su ambito de
competencia en materia de control, fiscalizacion y evaluacién se encuentra directa
y exclusivamente dirigido a la Administracion Publica Federal, centralizada y

paraestatal.

No obstante lo anterior, la evaluacién del gasto publico a nivel federal nos ayuda a
sostener que ambos tipos de control son complementarios entre si: el control
interno lo lleva a cabo la SFP con el objetivo de vigilar el cumplimiento de las
reglas y disposiciones para ejercer el gasto publico, su fase de evaluacion es

durante la ejecucién del presupuesto.

El control externo lo lleva a cabo la ASF con el objetivo de evaluar el uso y destino
de los recursos publicos, su fase de evaluacion ex post, una vez que los recursos
publicos ya fueron ejercidos. En razén de la fiscalizacion ex post, la ASF debe
complementarse con el control presupuestario de la SFP durante el ejercicio de

SUS recursos.
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CAPITULO 3
CONTROL INTERNO Y EXTERNO EN EL ESTADO DE MICHOACAN

‘Lo natural, lo lb6gico en estas sociedades
corrompidas por el favoritismo. ¢Qué ha pasado?
Que al padre de familia, al hombre probo, al
funcionario de  mérito, envejecido en la
Administracion, al servicio leal del Estado que podria
ensefiar al Ministro la manera de salvar la Hacienda,
se le posterga, se le desatiende y se le barre de la
oficna como si fuera polvo. Otra cosa me
sorprenderia; esto no. Pero hay mas. Mientras se
comete tal injusticia, los osados, los ineptos, los que
no tienen conciencia ni titulo alguno, apandan la plaza
en premio de su inutilidad”. (Pérez Galdés, 2003, p.
65).

En el presente capitulo se hablara de la Auditoria Superior de Michoacan (ASM) y
de la Secretaria de Contraloria del Estado de Michoacan (SECOEM) como
organos que ejercen el control externo e interno en nuestro estado. Se analizara
su marco juridico, sus atribuciones, caracteristicas, debilidades y fortalezas.
Michoacan, como en el resto de las entidades federativas, tiene legislacion estatal
en materia de control, rendicién de cuentas, transparencia Yy fiscalizacion superior
similar a la establecida a nivel federal, ya que la Constitucibn de nuestro pais
obliga a los estados a ajustar sus ordenamientos juridicos al marco federal y a no
dictar normas que contradigan las leyes federales.

Desde nuestra perspectiva el Estado ha tenido avances y retrocesos en materia
de control interno vy fiscalizacion superior, que han marcado el final del siglo XX y
el principio del siglo XXI. Actualmente, el Sistema Nacional Anticorrupcion busca
ser la instancia de coordinacion entre las autoridades de todos los 6Ordenes de
gobierno competentes en la prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacién y control de
los recursos publicos, obligando a las entidades federativas, entre ellas a

Michoacan, de que exista congruencia entre la legislacion federal y estatal, para
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gue se puedan coordinar acciones en todos los niveles de gobierno a fin de abatir

la corrupcion que se ha convertido en un reclamo a nivel nacional.
3.1. La Auditoria Superior de Michoacéan

Histéricamente, por lo que ve a la fiscalizacion superior en Michoacéan (Auditoria
Superior de Michoacédn [ASM], 2015a), la Constitucion Politica del Estado de 1918
expresaba que el organo fiscalizador del H. Congreso del Estado se denominaba
‘Contaduria General de Glosa’, nombre que se conservo hasta el 31 de marzo del
afio 2003, apareciendo ya como precepto constitucional, la expedicion de
finiquitos’, y la ‘obligacion de otorgar fianza, por parte de los empleados que

manejen fondos’.

La legislacidn referente al 6rgano técnico y fiscalizador del Congreso del Estado,
nunca cont6 con leyes organicas reglamentarias sino hasta la aprobada el 1° de
enero de 1932, en la cual quedoé establecida la normatividad sobre las atribuciones
y responsabilidades de la Contaduria General de Glosa y de los empleados que la
integran (ASM, 2015a).

De acuerdo a los antecedentes contenidos en el sitio web oficial de la Auditoria
Superior de Michoacan (ASM, 2015a), en julio 28 de 1986 se publicé en el
Periodico Oficial del Estado, la Ley Orgéanica de la Contaduria General de Glosa,

que tuvo vigencia hasta el 31 de marzo del 2003.

Hacia finales del afio 2000, los nombres de los drganos fiscalizadores de los
Congresos de los Estados se denominaban ‘Contadurias Mayores de Hacienda’,
procurando uniformarse con la Contaduria Mayor de Hacienda, 6rgano técnico del
Congreso Federal. Michoacan y otras entidades federativas conservaban los

nombres de ‘Contadurias Generales de Glosa’.

Acorde con las nuevas corrientes del control gubernamental, el 27 de marzo de
este 2003, se aprobd la Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Michoacan,
misma que se publicé el 28 del propio mes, y entrd en vigor el 1° de abril de ese
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afo, dando nueva denominacion al érgano técnico del Congreso del Estado, como
Auditoria Superior de Michoacan (ASM).

De esta manera, se fortalece la estructura del 6rgano técnico citado, al cual se le
otorga autonomia técnica y de gestién, le amplia las facultades que no tenia la
Contaduria General de Glosa, elementos que permitirian la revision de las cuentas
publicas del Estado y municipios, lo que redundaria en un manejo transparente de

los recursos publicos (ASM, 2015a).

En la Guia del Ciudadano publicada en el 2015 dentro de su pagina web (ASM,
2015b), se sefiala que es una Institucion Publica perteneciente al Poder
Legislativo del Estado de Michoacan, constituida como un Organo Técnico de
Fiscalizacion del Congreso del Estado de Michoacdn. Como pertenece al Poder
Legislativo, es el Congreso local, a través de la Comision Inspectora de la
Auditoria Superior de Michoacan, quien la vigila. Esta Comision esta integrada por
diputados pertenecientes a los diferentes partidos politicos, constituyéndose con

minimo tres y méximo cinco diputados.

Con base en las disposiciones legales que regulan a la auditoria, su principal
atribucién (ASM, 2015b, p. 5) es fiscalizar los recursos publicos que administran
los poderes Ejecutivo, Legislativo, Judicial, los organismos paraestatales, los
organismos autonomos, los municipios, los organismos paramunicipales, los
fideicomisos, fondos, comités, sindicatos, instituciones; y en general, cualquier

persona fisica 0 moral que maneje recursos publicos.

Es interesante saber que para la Auditoria Superior, fiscalizar se entiende (ASM,
2015b, p. 5) como auditar, revisar, vigilar, evaluar o verificar que los recursos
publicos se apliqguen o administren conforme a las disposiciones legales vigentes,
sancionando al servidor publico o particular que incumpla, viole o transgreda
dichas disposiciones. La informacién de lo que va a ‘fiscalizar’ la obtiene de un

documento que concentra las operaciones que en un afo calendario generan
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todas las instituciones publicas, llamado la Cuenta Publica, que refleja en qué,

c6mo y para qué se gasté el recurso publico.*®

La ASM tiene facultades plenas para requerir a las instituciones publicas o
particulares que manejen recursos publicos, cualquier informaciéon que considere
necesaria para la Fiscalizacion. El resultado de sus actividades se integran en el
documento denominado ‘Informe de Resultados de la Revision, Fiscalizacion y
Evaluacion de la Cuenta Publica de las Entidades’, el cual es entregado al
Congreso del Estado, a través de la Comision Inspectora para que sea
dictaminado (ASF, 2015b, p. 5).

Cuando la ASM encuentra que servidores publicos, ex servidores publicos o
particulares que manejen o administren recursos publicos incurrieron en alguna
responsabilidad, tiene facultades de sancionar a través del Procedimiento
Administrativo de Responsabilidades, estipulado en la Ley de Fiscalizacion

Superior para el Estado de Michoacan de Ocampo (ASM, 2015b, p. 7).

En cuanto a la transparencia, la Auditoria Superior se concibe como la institucién
estatal impulsora del manejo eficaz, productivo y honesto de los recursos publicos,
promotora de la transparencia y la rendicidon de cuentas por parte de los Poderes
del Estado y los entes publicos de Michoacan (ASM, 2015a), por lo que su meta
es arraigar la cultura de la rendicion de cuentas, claras y transparentes, en todos y
cada uno de los servidores publicos que manejan recursos que pertenecen a la
sociedad, de acuerdo los objetivos Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica del Estado de Michoacan de Ocampo (LTAIPEM).

3.1.1. Marco Juridico de la Auditoria Superior de Michoacan

Actualmente la ASM esta regulada por la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Michoacan de Ocampo, Ley Orgéanica y de Procedimientos del

B La cantidad de cuentas publicas en nuestro Estado son 114 que corresponden una al Gobierno del Estado
y 113 a los Municipios del Estado.
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Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo, Ley de Fiscalizacion Superior
para el Estado de Michoacan de Ocampo, Ley de Responsabilidades y Registro
Patrimonial de los Servidores Publicos del Estado de Michoacan y sus Municipios,

y Reglamento Interior de la Auditoria Superior de Michoacan

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo
(CPEM), que regula la fiscalizacion superior de las entidades, asi como la
organizacion y funcionamiento de la ASM en los articulos 44, fracciones VIII, X, XI,
X, Xl 'y XV; 133, 134, 135, y en su Titulo Cuarto, establece que es un Organo
Técnico del Congreso del Estado, con autonomia técnica y de gestion en el
ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacién interna,

funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga la Ley.

El articulo 133 de la CPEM establece que dentro de sus atribuciones, la ASM
revisara, fiscalizara y evaluara la gestion de los poderes del Estado, de los
ayuntamientos y de todas las demas entidades publicas estatales y municipales
que manejan fondos publicos, y de aquellos organismos que por disposicion de ley
se consideren autébnomos, asi como cualquier entidad, persona fisica o moral,
publica o privada, y los transferidos a fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier
otra figura juridica, de conformidad con los procedimientos establecidos en las
leyes, bajo los principios de legalidad, celeridad, eficiencia, eficacia, calidad en el
servicio, vigilancia, fiscalizacién técnica oportuna, imparcialidad, confiabilidad,
definitividad, en forma simultanea, anual, posterior, externa, independiente y

auténoma.

Para la ASM la fiscalizacion es “la revision y evaluacién que en forma simultanea o
posterior, independiente y autbnoma realiza la Auditoria Superior para verificar si
los ingresos, el manejo, la custodia y aplicacién de fondos y recursos pubicos, se
ajustaron a la normatividad que regula su operacion y si se cumplieron los
objetivos y metas contenidos en los programas estatales y municipales; asi como
para evaluar el desempefio institucional y de los servidores publicos que

administraron, ejercieron y aplicaron los recursos publicos”, tal y como lo dispone
95



el articulo 4, fraccion X de la Ley de Fiscalizacion Superior para el Estado de
Michoacén (LFSEM).

El Congreso del Estado, sefiala el articulo 134 de la CPEM, designara a su titular
con el voto de las dos terceras partes de los diputados presentes, para lo cual
emitira convocatoria publica a efecto de recibir propuestas de aspirantes a ocupar
este cargo. El Auditor Superior del Estado de Michoacan durard en su encargo

siete anos.

De conformidad a lo que establece la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, la Ley de Coordinacion Fiscal Federal y Estatal y demas leyes
federales que contengan normas para la coordinacién en sus actividades en
materia de Fiscalizacién, la ASM podra celebrar convenios en la materia,
observando las normas estatales y municipales. Cuenta ademas con el Servicio
Civil de Carrera para la profesionalizacion de la fiscalizacion en los procedimientos

de reclutamiento, contratacion, capacitacién, promocién y evaluacion permanente.

3.1.2. Cambios a los controles externos para ajustarse con el Sistema

Nacional Anticorrupcion

La Gaceta Parlamentaria del Congreso del Estado de Michoacan, el 7 de
septiembre de 2015, publica el Dictamen con proyecto de Decreto mediante el
cual se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucién del Estado
en materia de anticorrupcién (Dictamen, 2015), sefialando en sus conclusiones
que “... resulta importante el que exista congruencia entre la legislacion Federal y
Estatal, que permitan coordinar acciones en todos los niveles de gobierno, y en el
caso que nos ocupa en el sistema de anticorrupcion, que es un reclamo a nivel

nacional y que Michoacan no es la excepcion...” (Dictamen, 2015, p. 9).

Asimismo, este Dictamen (2015, p. 11) sostiene que “... la reforma constitucional
surge como esfuerzo para armonizar nuestra constitucion local en materias de

transparencia, acceso a la informacion y rendicién de cuentas, responsabilidades
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de los servidores publicos y combate a la corrupcion; que las reformas aprobadas
a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos por el Constituyente
Permanente, disponen como obligatorias para las legislaturas estatales, y por

tanto, es menester cumplir en sus términos”.

Senalando ademas que ‘actualmente’ no se cuenta con los elementos suficientes
y competentes para aprobar la cuenta publica de la hacienda de los ejercicios
fiscales anteriores, toda vez que los ‘trabajos realizados por la ASM’ no generan
informacion ‘confiable’ que refleje razonablemente la situacion financiera de la
hacienda estatal y municipal del gasto publico y la evaluacion al desempefio

institucional de los servidores publicos (Dictamen, 2015, p. 7).

Lo anterior hace necesario reformar el contenido del articulo 8° de la constitucion
estatal para establecer la obligatoriedad de que sea publica toda la informacion en
posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismos de los Poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 6érganos autbnomos, partidos politicos,
fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier persona fisica, moral o
sindicato que ‘reciba y ejerza recursos publicos’ o realice actos de autoridad en el

ambito federal, estatal y municipal (Dictamen, 2015, p. 7).

Lo que se refiere particularmente a la ASM, el dictamen establece que tendra
‘autonomia’ para que ejerza su presupuesto, la facultad para revisar durante el
ejercicio fiscal en curso a las entidades fiscalizadas y los ejercicios anteriores,
promover las acciones que correspondan ante el Tribunal de Justicia
Administrativa del Estado, la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion o

a las autoridades competentes.

Actualmente la ASM tiene la facultad de sancionar a los servidores publicos, ex
servidores publicos o particulares que manejen o administren recursos publicos y
gue incurran en alguna responsabilidad a través del Procedimiento Administrativo
de Responsabilidades, estipulado en la Ley de Fiscalizacibn Superior para el
Estado de Michoacan.
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Con las reformas mencionadas, el Tribunal de Justicia Administrativa del Estado
sera el 6rgano facultado para imponer sanciones a los servidores publicos
estatales y municipales y a los particulares que incurran en responsabilidad
administrativa o incurran en actos vinculados con falta administrativa o incurran en
actos vinculados con faltas administrativas graves; fincando también a los
responsables el pago de las indemnizaciones y sanciones pecuniarias que deriven
de los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica Estatal o Municipal o

al patrimonio de los entes publicos locales o municipales.

Las adiciones, reformas y derogaciones a la Constitucion relativas, entre otras, a
la ASM, entraran en vigor en la misma fecha en que lo hagan la leyes generales a
que se refiere el Transitorio Segundo del Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de combate a la corrupcion, publicado el 27
de junio de 2015 en el Diario Oficial de la Federacion, en tanto, continuara
aplicandose la legislacién en materia de recursos publicos, en el ambito estatal y

municipal, que se encuentre vigente a la fecha de entrada en vigor del Decreto.

Como lo comentamos en el capitulo anterior, en julio de 2016 fue publicado el
Decreto por el que se expide la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion;
la Ley General de Responsabilidades Administrativas y la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa (DOF, 2016b), encontrando como
puntos de mayor relevancia la fiscalizacion de las participaciones federales, que
permite a la institucion revisar directamente o de manera coordinada con las EFS
de los estados bajo determinados supuestos, el contenido de las cuentas publicas

estatales.

3.1.3. Comentarios a las reformas constitucionales en materia de control

externo

En cuanto a la fiscalizacion superior, las reformas a la Constitucion local

publicadas en la Gaceta Parlamentaria del Congreso del Estado de Michoacan, el
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7 de septiembre de 2015, establecen que la ASM sera la entidad de fiscalizacion
del Congreso del Estado, que tendra ademas de autonomia técnica y de gestion,
la capacidad para que en el ejercicio de sus atribuciones decida sobre su
organizacion interna, ejercicio de su presupuesto, funcionamiento y resoluciones,

en los términos que disponga la Ley

Después de analizar las consideraciones de las iniciativas presentadas (Dictamen,
2015), se interpreta que para lograr que la ASM pueda decidir con libertad su
organizaciéon, elaborar tanto su reglamento interno como su presupuesto y
ejercerlo en forma independiente, la voluntad politica del Congreso del Estado es
de suma importancia, ya que se tiene el criterio ‘no técnico’ de ampliar o restringir
el presupuesto de la Auditoria 0 de manifestarse a favor o en contra de la labor de
la Auditoria y ejercer una presion que afecte sus trabajos de acuerdo a los

vaivenes politicos.

Estimamos (de esta interpretacion) que es necesario, ademas, establecer
alternativas para la designacion y remocion del Auditor Superior, ya que se percibe
que se trata de una designacion partidista o politica que no obedece a criterios
técnicos sino puramente politicos, debiendo privilegiar, por lo menos, los méritos
curriculares de los aspirantes asi como el conocimiento técnico en materia de

fiscalizacion superior.

Lo anterior lo fundamento en gue la actuacién de la ASM esta sujeta a un érgano
eminentemente politico: la Comision Inspectora de la Auditoria Superior, que se
conforma de acuerdo a los grupos parlamentarios o representacion parlamentaria

(diputados que pertenezcan a un mismo partido politico).

Esta comision, de acuerdo a lo establecido en el articulo 82 de la Ley Organica y
de Procedimientos del Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo
(LOPCEM), estara integrada “preferentemente por quienes tengan experiencia en
las areas de revision y fiscalizacion publica, y le corresponde participar, conocer y
dictaminar, de manera enunciativa, mas no limitativa sobre los asuntos siguientes:

I. Vigilar y evaluar la organizacion y funcionamiento de la Auditoria Superior de
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Michoacan, y de manera particular el cumplimiento de las funciones de sus
servidores publicos... IX. Estudiar y, en su caso, ratificar el proyecto de
presupuestos de egresos que le presente el Auditor Superior de Michoacan, para
su posterior presentacion al Comité de Administracion y Control...” (LOPCEM,
2015). La ‘experiencia’ que se requiere para conformar esta comisién, es un

atributo complicado de cubrir por un representante popular.

Aun y cuando la ASM se coordine con el Poder Legislativo Estatal, éste no debe
tener una injerencia que implique subordinacion o mando jerarquico, lo que no
quiere decir que la autonomia signifique que la ASM se maneje en la opacidad e
impunidad, por el contrario debe estar vigilada por el Congreso local como

depositario de la soberania popular y ‘obligada’ también a rendirle cuentas

En este orden de ideas, la autonomia constitucional es necesaria para potenciar
Sus competencias técnicas y evitar cualquier intromisién o presion politica y no
basta, como lo vemos en Michoacéan, con transformaciones parciales de la ASM.
La autonomia constitucional ‘entrafia’ que la Auditoria se conciba como un érgano
primario no derivado del Estado, es decir, como aquel que se encuentra en
igualdad jerarquica con otros poderes y érganos del Estado y que participa en las

decisiones fundamentales y esenciales de éste.

Es necesario también que se conciba en el Estado que la fiscalizacion superior no
implica que la ASM sea una agencia anticorrupcion, sino que su funcion es
fiscalizar el gasto y el desempefio de la administracion publica, con el fin de
asegurar el buen cumplimiento de las metas y de la normatividad aplicable, que se

traduce en mejor aprovechamiento de los recursos publicos.

Finalmente, queremos comentar que la primera accion del Congreso del Estado
ante la promulgacion de las leyes del SNA, fue la publicacion el 15 de julio de
2016, en la Gaceta Parlamentaria de la LXXIlll Legislatura de Michoacéan, la
Iniciativa con Proyecto de Decreto para la expedicion de la Ley del Sistema Estatal

Anticorrupcion, Ley de Responsabilidades Administrativas, reformas y adiciones
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de diversas disposiciones de la Ley Orgénica de la Administracion Publica, de la
Ley de Fiscalizacion Superior, de la Ley Organica de la Procuraduria General de
Justicia, del Codigo de Justicia Administrativa y del Codigo Penal del Estado de

Michoacan, a cargo de un grupo parlamentario.

La iniciativa se presenta “para dar cumplimiento al mandato constitucional previsto
en el articulo Segundo Transitorio del Decreto por el que se Reforman, Adicionan
y Derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y Segundo Transitorio de la Constitucién Politica del Estado
Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo, publicada en el Periédico Oficial del
Gobierno Constitucional del Estado de Michoacan de Ocampo de fecha 13 de
noviembre de 2015, en materia de combate a la corrupcion” (Gaceta

Parlamentaria, 2016, p. 2).

Esperemos que a partir este primer ejercicio el Congreso del Estado esté
comprometido seriamente en trabajar en las reformas de los ordenamientos
legales para armonizar la legislacion estatal con el SNA, con base en la
transparencia y la rendicion de cuentas no solo porque asi lo marca la CPEUM,
sino porque es una necesidad para que Michoacan avance en el tema del

combate a la corrupcion.

3.2. La Coordinaciéon de Controlaria del Estado de Michoacan, una historia

reciente

En lo que se refiere al control interno, en 1978 existia la Contraloria como
Dependencia del Poder Ejecutivo de Michoacan, que de acuerdo a la Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado de ese afio, estaba facultada
para establecer y coordinar los sistemas de evaluacion presupuestal que permitian
verificar el cumplimiento de las politicas establecidas, asi como los planes y

programas autorizados y sus resultados.

De los antecedentes contenidos en el Manual de Organizacion de la Coordinacion

de Contraloria [Manual], publicado en el Periodico Oficial el 17 de febrero de 2009,
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se desprende que con las reformas a la Ley Orgénica en 1980, las funciones de
control y evaluacién, asi como las de vigilar que se llevaran a buen fin los objetivos
y politicas fijadas por el Ejecutivo Estatal, pasaron a ser atribuciones de la

Coordinacion de Programacion, a través de la Direccion de Evaluacion.

En este tiempo, correspondia a la Oficialia Mayor recibir quejas y denuncias sobre
posibles delitos cometidos por los servidores publicos, y registrar la situacion
patrimonial de los mismos, a través de la Unidad de Orientacion, Informacién y
Quejas (Manual, 2009). En 1987, con las reformas a la Ley Organica de la
Administracion Publica Estatal, el 11 de mayo se crea la Contraloria General del
Estado como Dependencia de la Administracion Publica Estatal, a la que le
correspondia planear, organizar, y coordinar el sistema de control y evaluacion de
las dependencias y organismos del Poder Ejecutivo, inspeccionar el ejercicio del

gasto publico y su congruencia con el presupuesto de egresos (Manual, 2009).

Mediante el Decreto Legislativo numero 50, el 2 de diciembre de 1996 se publica
en el Periddico Oficial del Estado la Ley Organica de la Administracion Publica del
Estado, en donde se modifica el nombre de la Contraloria General de Estado por
Coordinacion de Control y Desarrollo Administrativo. Asimismo, se concretan y
fortalecen sus atribuciones en funcién de los Programas de Modernizacion y
Simplificaciébn Administrativa de las dependencias y entidades de la Administracion

Publica Estatal y con ello la modernizacion del sistema de control gubernamental.

Con otro Decreto Legislativo de fecha 12 de abril de 2002 (Manual, 2009), se
modifica el nombre de la Coordinaciéon de Control y Desarrollo Administrativo por
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Se concretan y se
robustecen sus atribuciones en funcion del desarrollo administrativo y control
preventivo de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal y
con ello la modernizacion del sistema de control gubernamental y el
fortalecimiento de sus programas de auditoria, evaluacion, vigilancia y control del

gasto publico del gobierno, que permitan eficientar y transparentar su ejercicio
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Asimismo, se fortalecen y modernizan los sistemas de registro y control relativos a
las funciones propias de responsabilidad y situacion patrimonial de los servidores
publicos; el mejoramiento del sistema de orientacion e informacion, reforzando los
programas de atencion y quejas de la ciudadania, asi como la mejora regulatoria
de la simplificacion y modernizacion administrativa de los procedimientos que
facilitaran e hicieran mas expeditos los tramites que realizara la poblacion ante
distintas dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal (Manual,
2009).

En enero 9 de 2008 se publica en el Periodico Oficial la nueva Ley Organica de la
Administracion Publica, en la cual ‘otra vez' se modifica el nombre de Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo por Coordinacion de Contraloria,
convirtiéndose de Secretaria a Coordinacion Auxiliar del Ejecutivo, pasando las
facultades del desarrollo administrativo a la Secretaria de Finanzas vy

Administracion.

Lo anterior implico, desde nuestro punto de vista, prescindir del medio para lograr
la mejora continua y desarrollar las capacidades del gobierno para atender de
manera eficaz, eficiente y oportuna, la diversas necesidades de la poblacién,
concluyendo que con la reforma del afio 2008 se presenté una involucién, ya que
la funcién de control interno de las actividades propias de la gestion publica quedo
limitada y le resté valor e importancia respecto de las demas entidades de la

administracion publica estatal.

De ser una Dependencia de la Administracion Publica Estatal Centralizada, paso a
ser una Coordinacion Auxiliar del Ejecutivo Estatal, o sea, dependiente del
Despacho del Ejecutivo, lo que significa ejercer una funcién limitada en materia de

control interno.

Estimamos ademas que los cambios sefialados no alcanzaron para verificar los
actos de los organos y servidores publicos que la integran con respecto a lo
dispuesto en el marco juridico y de los procedimientos que de éste emanan si se

considera que “el control interno ha sido reconocido como una herramienta
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administrativa que adecuadamente implantada, coadyuva a lograr objetivos y
metas de las instituciones publicas, elevar su desempefio y consolidar la

transparencia y la rendicién de cuentas” (ASF, 2015, p. 5).

En otras palabras, perdio eficacia y actualidad, maxime si se toma en cuenta de
gue a nivel nacional e internacional, los érganos de control interno deben gozar de

independencia funcional y organizativa en cuanto sea posible.

En el tiempo en que se redactdé una parte del el presente trabajo, entré a discusion
en el Pleno del Congreso del Estado una ‘nueva’ Ley Organica de la
Administraciobn Publica del Estado de Michoacan de Ocampo (LOAPEM),
publicada en el Diario de Debates, 2012-2015, Sesion extraordinaria N° 138,
domingo 13 de septiembre de 2015, cuarto afio de ejercicio fiscal, primer periodo
ordinario de sesiones, donde se prevé convertir a la Coordinacién de Contraloria
en Secretaria de Contraloria, considerando que “una de las principales demandas
de la ciudadania y prioridad del Gobierno del Estado es la transparencia y
rendicion de cuentas, asi como cumplir en forma cabal con los ordenamientos

legales y administrativos vigentes. **

Mas tarde, el 29 de septiembre de 2015 se publica en el Periddico Oficial del
Gobierno Constitucional del Estado de Michoacan de Ocampo la ‘nueva’ Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado, la que en su articulo 17 sefala
que “en el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los negocios del
orden administrativo encomendados al Gobernador del Estado, habra las
siguientes dependencias de la Administracion Publica Estatal Centralizada:... lll.
Secretaria de la Contraloria...” (LOAPEM, 2015).

" En esta iniciativa se propone dar mayor nivel y fuerza a la actual Coordinacién de Contraloria que se
transforma en la Secretaria de Contraloria. Con ello se contara con una dependencia fortalecida y eficaz,
encargada de prevenir y vigilar la exacta aplicaciéon de la normatividad para un mejor desempefio de las
responsabilidades de los servidores publicos.
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En los articulos transitorios del Decreto 557 que expide esta Ley Orgénica se
dispone que entrara en vigor el 1° de octubre de 2015, y de lo que nos ocupa, el

articulo quinto establece lo siguiente:

La Coordinacion de Contraloria se transforma en la Secretaria de la Contraloria,
por lo que todos sus recursos humanos, materiales y financieros se transferiran a
la mencionada Secretaria, junto con los expedientes, archivos, acervos y demas

documentacion en cualquier formato en que se encuentre bajo su resguardo.

A partir de la entrada en vigor del presente Decreto las menciones contenidas en
leyes, reglamentos y disposiciones de cualquier naturaleza, respecto a la
Coordinacion de Contraloria, se entenderan referidas a la Secretaria de la
Contraloria” (LOAPEM, 2015).

De acuerdo con las consideraciones de la iniciativa antes mencionada, la
SECOEM sera la dependencia “encargada de prevenir y vigilar la exacta
aplicacion de la normatividad para un mejor desempefio de las responsabilidades

de los servidores publicos de la Administracion Publica Estatal”.

El articulo 20 de esta ‘nueva’ Ley Organica del 2015, establece que la SECOEM

tiene las siguientes atribuciones:

I. Vigilar y prevenir el cumplimiento de las leyes, atribuciones, facultades,
reglamentos y normatividad administrativa y financiera por parte de las

dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal,

Il. Realizar y dar seguimiento a los resultados de las revisiones, inspecciones,
fiscalizaciones, evaluaciones y auditorias practicadas en las dependencias o
entidades de la Administracion Publica Estatal, en forma directa o por conducto
de auditores externos, a fin de asegurar que se corrijan las deficiencias

detectadas, o en su caso deslindar las responsabilidades;

lll. Informar al Gobernador del Estado, sobre el resultado de las evaluaciones y
revisiones a las dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal
y turnar el resultado, cuando proceda, a las autoridades competentes o dictar

las acciones para corregir las irregularidades;
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IV. Proponer al Gobernador del Estado, la contratacion de los auditores y
evaluadores externos de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Estatal, a los comisarios 0 a sus equivalentes en los 6érganos de

gobierno, normando y controlando su desempefio;

V. Coadyuvar con la Auditoria Superior de Michoacan y en su caso con la
Auditoria Superior de la Federacion, para el establecimiento de los
procedimientos y mecanismos que permitan el cumplimiento de sus
atribuciones, segin lo establece la Ley de Planeacién Hacendaria, Gasto

Puablico y Contabilidad Gubernamental del Estado de Michoacan de Ocampo;

VI. Supervisar que el ejercicio presupuestal se apegue a lo establecido en la

legislacién aplicable;

VII. Coordinarse con las dependencias publicas federales competentes para la
fiscalizacion, control y evaluacion de los recursos, que el Ejecutivo Federal

transfiera al Estado para su ejercicio;

VIIl. Registrar las declaraciones patrimoniales que deben presentar los
servidores de las dependencias y entidades de la Administracién Publica Estatal

y practicar las investigaciones que fueren pertinentes;

IX. Atender las quejas y denuncias que sobre el desempefio de los servidores

publicos, presenten los ciudadanos en los términos de la ley de la materia;

X. Conocer, investigar y sancionar las conductas de los servidores publicos que
puedan constituir responsabilidades administrativas y remitirla, en los casos que
la ley sefale, a la autoridad competente para que se determine la aplicacion de

las sanciones correspondientes;

XI. Establecer los lineamientos y controles para la entrega y recepcion de los
asuntos, bienes y valores propiedad o al cuidado del Gobierno del Estado, a
cargo de servidores publicos, hasta el nivel y puesto que determine, en las

dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal;

XIl. Vigilar y supervisar la entrega y recepcion que se haga de los asuntos y
bienes inventariados, en la toma de posesion de los titulares de las

dependencias y entidades de la Administracién Publica Estatal;
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XIlll. Supervisar que el ejercicio de las atribuciones de los servidores publicos
del Estado, se lleve a cabo con apego a las leyes y lineamientos vigentes en

materia de transparencia y rendicién de cuentas; y,

XIV. Las demas que le confieran las normas juridicas aplicables”. (LOAPEM,
2015)

No alcanzamos a detectar si al regresarle el caracter de dependencia de la
administracion publica estatal y otorgarle estas ‘nuevas’ atribuciones, se
implementaran estrategias y mecanismos que aseguren la correcta aplicacion de
los recursos publicos en congruencia con el presupuesto de egresos destinado a
las obras y acciones realizadas por las dependencias y entidades del Gobierno del
Estado, con apego a las leyes y normas especificas en la materia, asi como la
promocion del desempefio honesto y transparente de los servidores publicos para

fortalecer una efectiva rendicion de cuentas.

Al transformarse nuevamente como dependencia del poder ejecutivo, nuestra
opinion es que debe visualizarse como el érgano de fiscalizacién y control estatal
responsable de vigilar y verificar que los recursos publicos se apliquen y
administren con eficiencia, eficacia, honradez en congruencia con el presupuesto
de egresos para satisfacer los objetivos que estdn destinados, no enfocarse
Gnicamente a “la promocion de una cultura del servicio publico para prevenir,
detectar y sancionar practicas de corrupcion”, tal y como la misma contraloria
define su filosofia, la razon de ser y las funciones béasicas de la dependencia
(Secretaria de Contraloria del Estado de Michoacan [SECOEM], 2015).

3.2.1. Cambios a los controles internos para ajustarse con el Sistema

Nacional Anticorrupcién

En el Dictamen con proyecto de Decreto mediante el cual se reforman y adicionan
diversas disposiciones de la Constitucion del Estado en materia de anticorrupcion
([Dictamen], 2015), se establecen nuevas atribuciones del Congreso Local en
cuanto a los 6rganos de control, elevando a rango constitucional facultades para

elegir, reelegir y destituir del cargo a los comisionados del ahora Instituto
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Michoacano de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales. La eleccion por las dos terceras partes de sus miembros presentes, a
los titulares de los 6rganos internos de control de los organismos autonomos:
Tribunal de Justicia Administrativa, Comision Estatal de los Derechos Humanos,

Instituto Electoral de Michoacan y Tribunal Electoral del Estado.™

En caso de la contraloria del Poder Ejecutivo (Dictamen, 2015), el titular de este
organo sera nombrado por el Gobernador y ratificado por parte del Congreso del
Estado, mediante votacion calificada de dos partes de sus integrantes presentes
en la sesion respectiva, con la finalidad de que el designado funcionario cuente
con el aval de su trayectoria, experiencia y capacidad probadas y de la
representacion popular y politica expresada en el Congreso del Estado.®

Ademas se habla de que la “confianza y certidumbre de su funcién publica reside
precisamente en el mecanismo a partir del cual se le otorga dicho nombramiento,
obligando a realizarse con apegado a los principios irrestrictos de legalidad y
objetividad” (Dictamen, 2015, p. 3).

Este mecanismo, dice legislador local, “resulta primordial en la busqueda del
equilibrio de los Poderes, impulsando desde nuestro marco normativo, la
cooperacion y corresponsabilidad de esta soberania en el control y vigilancia

mediante la Contraloria General del Estado” (Dictamen, 2015, p. 3).

En materia de responsabilidades de los servidores publicos, dentro de las
reformas a la constitucion local, el Titulo Cuarto cambia su denominacion al “De
las responsabilidades de los servidores publicos, particulares vinculados con faltas
administrativas graves o hechos de corrupciéon y patrimonial del Estado”
(Dictamen, 2015).

' Con ello se obedece el mandato constitucional de la fraccién Il del articulo 109 de la constitucién federal
de que “los entes publicos estatales contaran con organismos internos de control”.
16| argumento se centrd en que la efectividad y eficiencia del érgano de control y vigilancia del Estado
estriba en gran parte en la experiencia y rectitud de su titular, elementos fundamentales para lograr certeza
en la ciudadania
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El 6rgano de control interno del ejecutivo estatal, a través de su titular, formara
parte del Sistema Estatal Anticorrupcion (Dictamen, 2015), con otros titulares
como los de la Auditoria Superior, Fiscalia Especializada en Combate a la
corrupcion, asi como el Presidente del Tribunal de Justicia Administrativa, Instituto
Michoacano para la Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica y Proteccion
de Datos Personales, un representante del Consejo del Poder Judicial del Estado
y otro del Consejo de Participacion Ciudadana y titulares de las contralorias

municipales.

3.2.2. Comentarios a las reformas constitucionales en materia de control

interno

En cuanto al control interno, desde nuestro particular punto de vista, si las
consideraciones para la expedicién de una ‘nueva ley organica’ se basaron en que
la Administracién Publica requiere un ajuste de fondo para actuar con la eficacia
que se requiere para resolver los problemas que plantea un Estado cuyas
actividades, necesidades y problemas son mas complejos cada dia (Dictamen,
2015), no se comprende las razones por las cuales entre los principios rectores de
la ‘nueva’ Administracion Publica Estatal ‘transparencia y rendicion de cuentas’,

conceptualmente aparecen sesgados de sus fundamentos.

Observemos lo siguiente: “Articulo 2. [...] se entenderan por: Transparencia.
Utilizar de manera responsable y clara los recursos publicos; ofrecer a la sociedad
el acceso a la informacion, bajo la premisa de maxima publicidad” (LOAPEM,
2015).

Aqui se estima que se cae en el error de reducir la transparencia como sinénimo
de derecho a la informacion publica. Lo analizamos en el capitulo I, que el derecho
a la informacion publica puede llegar a ser un verdadero motor de la
transparencia, ya que es una garantia normativa e institucional no jurisdiccional
para hacer efectivo el derecho de acceso a la informacion publica pero no es lo

mismo que transparencia.

109



La transparencia implica la practica de colocar la informacion en la ‘vitrina publica’
como dice Ugalde (2002), para que los interesados puedan revisarla, analizarla y
en su caso, usarla como mecanismo para sancionar en caso de que haya

anomalias en su interior.

Las consecuencias de la opacidad con que se manejan las finanzas
gubernamentales y la discrecionalidad para el ejercicio del gobierno son multiples,
por principio la falta de transparencia crea un circulo vicioso: al no tener certeza de
coémo se usan los recursos publicos, el ciudadano tiene muy pocos incentivos para
contribuir al erario porque lo ve como la manifestacion de actos de corrupcion, y

eso es precisamente uno de los graves problemas de nuestro estado.

Si la transparencia es uno de los ejes rectores de la ‘nueva’ Administraciéon
Publica, la debe considerar en dos sentidos: 1) con el caracter de obligatoriedad
por parte del servidor publico de ‘dar’ no de ‘ofrecer’ a la sociedad, el conocer
‘claramente’ la gestidn publica y las funciones que desempefia; y, 2) como ‘politica

publica’ que no se limita a brindar el acceso a la informacién publica.

Lo mismo pasa con la rendicion de cuentas. “Articulo 2. [...] se entenderan por:
Rendicion de Cuentas: En ejercicio de sus atribuciones utilizar4 los recursos
publicos Unicamente para cumplir la mision institucional, adoptando criterios de
racionalidad, asignandolos de manera transparente e imparcial, e informara de
forma puntual y correcta de sus acciones frente a las y los ciudadanos, de acuerdo

a las disposiciones legales vigentes” (LOAPEM, 2015)

La rendicibn de cuentas no significa buenas intenciones de los funcionarios
publicos hacia la sociedad, ya lo decia Maquiavelo: “los hombres hacen el bien por
la fuerza; pero cuando gozan de los medios y libertad para ejecutar el mal, todo lo

llenan de confusion y desorden” (2011, pp. 265-266)

Apreciemos que se establece claramente que sélo “informara de forma puntual y
correcta de sus acciones frente a las y los ciudadanos...” y la rendicion de

cuentas, para ser efectiva, no se reduce solo a informar, sino que debe tener dos
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componentes fundamentales: 1) la capacidad de respuesta, es decir, la obligacion
de rendir cuentas y el derecho a obtener respuesta; y, 2) garantizar que se tomen
medidas o0 se provean reparaciones cuando la rendicibn de cuentas falle
(Schedler, 2008)

Es necesario entonces establecer en esta ‘nueva ley’ que los elementos de la
rendicion de cuentas implican la ‘obligacién’ de informar, justificar, explicar, ser
responsables de la accion gubernamental, y la imposicion de sanciones a quienes
violenten las normas correspondientes. Asi, se tendra cuidado de no ‘tomar malas
decisiones e incurrir en abuso del poder, como dice Crespo (2001) no
necesariamente pensando en el bienestar de los gobernados sino por su propia

conveniencia.

Por otro lado, en las consideraciones de reforma a la ley organica se sefiala que:

“[...] Una de las principales demandas de la ciudadania y prioridad del
Gobierno del Estado es la transparencia y la rendicion de cuentas, asi como
cumplir en forma cabal con los ordenamientos legales y administrativos
vigentes. Es por ello que esta iniciativa propone dar mayor nivel y fuerza a la
actual Coordinacion de Contraloria que se transforma en la Secretaria de
Contraloria. Con ello se contard con una dependencia fortalecida y eficaz,
encargada de prevenir y vigilar la exacta aplicacion de la normatividad para un
mejor desempefio de las responsabilidades de los servidores publicos de la
Administracion Publica Estatal” (LOAPEM, 2015).

Al respecto, si analizamos detenidamente se entiende que al convertir la
Coordinacion en Secretaria se busca otorgar a ésta ‘mayor nivel y fuerza’ para que
cumpla la funcion de prevenir y vigilar la exacta aplicacion de la normatividad para

un mejor desempefio de las responsabilidades de los servidores publicos.

Estimamos que con esto se pierde de vista que el control interno busca mas que
un buen desempefio de los servidores publicos. Es importante que se tome en
cuenta que el control interno tiene en si mismo un enfoque preventivo con la
finalidad de evitar casos potenciales de errores, abuso, desperdicio, corrupcion al

interior de las instituciones publicas.
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Es preciso ademas que se realice un estudio serio para regresarle atribuciones
sustanciales a la ‘nueva Secretaria’ como las del Desarrollo Administrativo, que
fueron eliminadas con la reforma del 2008 a la LOAPEM. En la ‘novedad’ de que el
titular de la Secretaria de Contraloria sera propuesto por el Gobernador y
ratificado por el Congreso del Estado'’, es necesario que se regule también el
proceso para la remocion del cargo, la independencia en sus acciones se fortalece

con ello.

3.3. Participacién ciudadana, transparencia y acceso a la informacion publica

en Michoacan

En materia de transparencia y acceso a la informacién publica, en el afio 2008
nace en Michoacan el Instituto para la Transparencia y Acceso a la informacion
Publica del Estado de Michoacan (ITAIMICH), como organismo de autoridad,
decision, promocién, difusién e investigacion sobre el derecho a la transparencia y
acceso a la informacién publica, con autonomia patrimonial, de operacion y de
gestion. Esto gracias a la reforma al articulo 97 de la CPEM, publicada en el
Periddico Oficial del Estado el 11 de septiembre de 2008.

En el Dictamen (2015) ya comentado, por medio del cual se adicionan diversas
disposiciones de la Constitucion del Estado en materia de anticorrupcion,
encontramos que este organismo autbnomo fue objeto de reforma vy
transformacion, sustituido por el Instituto Michoacano de Transparencia, Acceso a

la Informacion y Proteccion de Datos Personales (IMAI).

El IMAI, sefala el Dictamen (2015, p. 11), sera un organismo auténomo,
especializado, imparcial, colegiado, con personalidad juridica y patrimonio propio,
con plena autonomia técnica, de gestion, capacidad para decidir sobre el ejercicio
de su presupuesto y determinar su organizacién interna, responsable de garantizar
el cumplimiento del derecho al acceso a la informacién publica y a la proteccion de

datos personales en posesion de los sujetos obligados.

7 La ratificacion, en este sentido, es el acto que constituye la confirmacién de una funcién o

encargo.
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El nuevo organismo se regird por la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica del Estado de Michoacdn de Ocampo (LTAIPEM) vigente
hasta que el Congreso Estatal expida las modificaciones necesarias a la
legislaciéon relacionada (Dictamen, 2015, p. 18) y por los principios de certeza,
legalidad, independencia, imparcialidad, eficacia, objetividad, profesionalismo,

transparencia.

El IMAI se regira en particular por el principio de maxima publicidad. La reforma al
articulo 8° de la constitucion local establece la obligatoriedad de que sea publica
toda la informaciébn en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano u
organismo de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 6rganos auténomos,
partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier persona
fisica, moral o sindicato que reciba o ejerza recursos publicos o realice actos de

autoridad en el ambito federal, estatal y municipal.

Obligatorio es también el documentar todo acto que derive de sus facultades,
competencias o funciones y que solo podra ser reservada o declarada inexistente,

en los términos que disponga la ley (Dictamen, 2015, p. 12).

Tendrd competencia para conocer los asuntos relacionados con el acceso a la
informacién publica y proteccion de datos personales de cualquier autoridad,
entidad, 6érgano u organismo que forme parte de alguno de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, érganos autdnomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos
publicos, asi como cualquier persona fisica, moral o sindicatos que reciba y ejerza
recursos publicos o realice actos de autoridad en el ambito estatal (Dictamen,
2015, p.14).

Las resoluciones del instituto son vinculatorias para los sujetos obligados. La ley
establecera los medios de apremio para asegurar el cumplimiento de sus
decisiones y, en su caso, denunciaran ante el Tribunal de Justicia Administrativa a

los sujetos obligados que las incumplieran (Dictamen, 2015, p. 14).
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Para hablar de participacion ciudadana en el Estado, la Ley de Mecanismos de
Participacion Ciudadana del Estado de Michoacan de Ocampo (LMPCM),

publicada el 8 de septiembre de 2015, en su articulo 6 dispone lo siguiente:

“La participacion ciudadana es un derecho y una obligacion de los ciudadanos,
los procedimientos que prevé esta Ley para ejercerlos deberan realizarse de tal
forma que no se perturbe ni afecte el orden constitucional o legal, la tranquilidad

publica e institucional o el derecho de terceros.

Los Organos del Estado, en los ambitos de su respectiva competencia,
estableceran las medidas necesarias para que los mecanismos de participacion
ciudadana funcionen de forma real, efectiva y democrética. Se removeran para
tal efecto, los obstaculos que impidan o dificulten el pleno ejercicio del derecho
de los ciudadanos michoacanos a participar en la vida politica, econémica,
cultural y social del Estado de Michoacan” (LMPCM, 2015).

En su articulo 1 establece:

“Las disposiciones de esta ley son de orden publico e interés social, tienen
como objeto reglamentar los mecanismos de participacion ciudadana, asi como,
los procesos para hacerlos efectivos, asegurando mediante la participacion y
vigilancia ciudadana el completo ejercicio legal y transparente del gobierno”
(LMPCM, 2015).

Asi como las EFS pueden beneficiarse de la interaccion con la sociedad civil, ya
que contribuye a fortalecer la confianza, legitimidad y credibilidad de las
instituciones fiscalizadoras y a incrementar el impacto del trabajo que realizan y la
calidad del control institucional (OLACEFS, 2014), también la contraloria puede
verse beneficiada toda vez que los actores ciudadanos tienen la posibilidad de
utilizar la informacion del sistema de control para acciones de incidencia concreta

incrementando la rendicion de cuentas del estado.

Dice la OLACEFS (2015) y coincidimos en ello, que la mayor cercania de la

sociedad civil organizada a la prestacion de servicios y a los usuarios, “su

sensibilidad a la implementacién en la practica de programas de gobierno y su
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menor grado de limitacion burocréatico-administrativa, las posiciona como actores

institucionales relevantes del control publico”.

En este sentido debemos tomar en cuenta lo que nos comparte Hevia de la Jara
(2007) de que el aporte de las organizaciones civiles y sociales al control
democratico de los gobiernos es enorme, no sélo porque al gozar de mayor
autonomia pueden ejercer sus funciones con mayor libertad y con mas interés,
puesto que vigilan temas que les importan realmente, sino también porque pueden

utilizar recursos de poder de manera mas directa.

La Ley de Desarrollo Social del Estado de Michoacan de Ocampo (LDSM)
establece en su articulo 3, fraccion IV que “la Politica del Estado se orientara a
promover la participacion ciudadana y la organizacion social en la formulacion,

instrumentacion, ejecucion, control y evaluacion de los programas sociales”.

En este marco la SECOEM (2015) apunta que las aproximaciones hacia una
Contraloria Social en Michoacan se han dado en dos aspectos: 1) en lo referente
al sistema de quejas, denuncias, atencion ciudadana, transparencia y en los
procesos de adjudicacion, 2) el segundo a la integracién de comités comunitarios,
consejos ciudadanos y asociaciones con funciones de supervision, vigilancia y
control de recursos asignados a programas sociales y obras publicas, los cuales
se establecen como un requisito dentro de las reglas de operacion de los propios

programas.

La SECOEM afirma que la contraloria social entra en el marco de la participacion
ciudadana sustantiva, se inscribe dentro de un proyecto de modernizacion y
reformas politicas del Estado, en el que se enfatiza el cambio de relacién entre
gobierno y sociedad dando mayores espacios para la participacion ciudadana a fin

de que coadyuve a la consolidacion de la democracia integral (SECOEM, 2015).
3.3.1. La historia de una madre

Cuando se inici6 esta investigacion, nuestra lectura estaba centrada en la Guia
ciudadana para la vigilancia del gasto publico “Nuestro dinero... nuestra
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responsabilidad”. ElI documento comienza de manera extraordinariamente

hermosa:

“La historia de una madre. En septiembre de 1996 Susheela Devi, una mujer
campesina de la India, asisti6 a un congreso sobre el derecho a la informacion
organizado conjuntamente por la National Campaign on Peoples’ Right to
Information (Campafia Nacional por el Derecho Popular a la Informacién) y dos
importantes institutos de prensa de su pais. También se encontraban presentes

V.P. Singh, ex primer ministro de la India y muchas otras figuras conocidas.

Los organizadores invitaron a Susheela a hablar en nombre de una
organizacién comunitaria de agricultores y obreros. En los mese anteriores
dicho grupo habia organizado una campafia masiva para exigir que se otorgara
a los ciudadanos el derecho a obtener informacién, incluida aquélla que
expondria la corrupcién que pudiera estar plagando a los programas de obras

publicas de la localidad.

Durante el congreso, un periodista de un diario nacional le pregunt6 a Susheela
por qué ella y la organizacién que representaba exigia con tanta vehemencia el
acceso ciudadano a tal informacién. Susheela, una mujer de escasa instruccién
formal, madre de tres hijos, respondié: «Cuando envio a mi hijo al mercado con
diez rupias a comprar algo, le exijo que me rinda cuentas cuando regresa a
casa. De igual forma, cuando el gobierno gasta mi dinero tengo derecho a exigir

la rendicién de cuentas por estos gastos».

Guiados por esta sencilla légica de rendicion de cuentas, Susheela y miles
como ella en la nacion india participaron en una la lucha de una década que
culmind en la promulgacion de una ley que otorga al ciudadano el derecho a la
informacion. Hoy dia diversos grupos ejercen los derechos consagrados en esa
ley para obtener documentos de gobierno y ensafian métodos nuevos que le
permiten a una ciudadania participativa valerse de los expedientes publicos

para llevar a cabo su labor de vigilancia y auditoria”. (Ramkumar, 2009, pag. V)

En nuestro pais Hofbauer & Zepeda (2005) han sefalado, en lo que estamos
rotundamente de acuerdo, que el limite mas importante con respecto a la rendicion
de cuentas es la asimetria de informacion que esta ligada a la opacidad del

ejercicio publico, a la falta de transparencia.
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Para abatir esa ‘asimetria’ se requieren una serie de atributos que van mas alla del
simple hecho de publicar documentos y datos existentes; para lograr la
transparencia del ejercicio publico gubernamental la informacion debe ser de facil

acceso, comprensiva, relevante y confiable (Hofbauer & Zepeda 2005).

El presupuesto publico es uno de los objetivos centrales en el marco de la
transparencia y rendicion de cuentas de la cosa publica y del desempefio
gubernamental, la informacién del presupuesto debe permitir evaluar quiénes
ganan y quiénes pierden con la distribucion de los recursos publicos. Este tipo de

informacion y su analisis revelan el grado de eficiencia y eficacia del gasto publico.

La ‘sencilla l6gica’ de Susheela de que saber como se aplica, en qué y por qué se
gasta nuestro dinero es un derecho y lo que comentan Hofbauer & Zepeda de que
esa informacion debe ser de facil acceso, comprensiva, relevante y confiable, nos
lleva a reflexionar de todo lo que hemos logrado en estas uUltimas décadas como
sociedad en nuestro Estado, en la rendicion de cuentas, transparencia y acceso a
la informacion publica, pero lo mucho que nos falta para que el gobierno divulgue

claramente sus actividades y el presupuesto.

Lo mucho que nos falta para que las instancias encargadas de controlar y
fiscalizar, entre otros, el gasto publico, y la ciudadania, estemos capacitados para
exigir rendicion de cuentas y determinar si los recursos publicos se estan gastando

debidamente, tal y como lo considera Schedler (2008).

La rendicibn de cuentas es un vinculo permanente entre gobernantes y
gobernados, su fin es dar ‘cuentas’ sobre lo que informan, explican y justifican los
servidores publicos en cumplimiento de sus obligaciones y en el manejo de los
recursos, asi como determinar las sanciones que se deriven de su ejercicio en un

marco que permita la transparencia y la participacién ciudadana.

Sabemos que hoy en dia las leyes de nuestro pais han fijjado mecanismos de
apertura informativa que permiten un control més intenso de la actividad

presupuestaria en diversos ambitos, desde el 2002 con la Ley de Transparencia y
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Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, publicada en el DOF el 11 de
junio, o actualmente con la Ley General de Transparencia y Acceso a la

Informacién Publica, publicada en el DOF del 4 de mayo de 2015.

No hay que olvidar que existe una preocupacion ciudadana por dar al manejo de
las finanzas publicas una adecuada transparencia en la programacion,
presupuestacion, control y evaluacion; la demanda por un sector publico eficiente
es cada vez mayor, la sociedad exige conocer la forma en que se asignan los
recursos en el sector publico, como se controla su aplicacion, como, por qué y en

gué se gasta y de qué manera se le evalla.

Las crénicas periodisticas e informes de organizaciones civiles como Alianza
Civica, Fundar, Red Ciudadana, Equidad de Género, Ciudadania, Trabajo y
Familia (que se pueden consultar facilmente en sus sitios web), entre otras,
constantemente apuntan que los funcionarios en nuestro pais en ocasiones se
benefician del secretismo en torno al ejercicio del presupuesto, impidiendo, de
cierta manera, que el ‘ciudadano comun y corriente’ tenga un mejor entendimiento

del proceso presupuestario, de los procesos de auditoria y vigilancia, etc.

Segun Athié (2005, p. 1) “el tema de los presupuestos publicos siguen siendo
criptico y problematico”. El informe de la cuenta publica de la ASF, por ejemplo, es
inaccesible, ya que se conforma de aproximadamente 65 volimenes y mas de 27
mil paginas, no obstante que se sefiala en el sitio web de la ASF que el mismo dia
que ésta presenta a la Camara de Diputados el informe de la cuenta publica se
convierte en informacién ‘de dominio publico’ y disponible en la sitio web de la

auditoria; lo mismo sucede con el informe de la cuenta publica en Michoacéan.
3.3.2. El gasto publico: caso de Michoacan

El lugar comudn del que hablé a nivel federal, en nuestra entidad se presenta en la
evaluacion y fiscalizacion del gasto publico. Compartimos opinion con Valles

cuando sefala que:
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“...El control interno, financiero y de legalidad es imprescindible para un buen
funcionamiento de la Administracion y del gasto publico. Sin un control interno
efectuado con caracter previo, por la propia Administracion, el control externo
pierde eficacia, profundidad, relevancia y utilidad. Pero a la vez deben
potenciarse los mecanismos de colaboracién entre los 6rganos de control
externo y los sistemas control interno de la Administracion, para que el control
externo pueda centrar sus funciones y dedicar la mayor parte de sus recursos
humanos y materiales a realizar la funcién que le es propia: la fiscalizacion de la
gestién publica atendiendo a criterios de economia, eficacia y eficiencia” (Valles,
2001, pp. 138-139).

En Michoacan en el 2012 tanto la entonces Coordinaciéon de Contraloria como la
ASM firmaron las ‘Bases Generales de Coordinacién para promover el desarrollo

del Sistema Nacional de Fiscalizacion’.

En este documento se reconoce que “la fiscalizacion superior y la auditoria interna
requieren de la colaboracion de los servidores publicos que ejecutan tales
funciones y que con el desarrollo del SNF, se coadyuvaria sistematicamente a la
actualizacion de conocimientos, al intercambio de experiencias, y cuando proceda,
a la homologacion de los procesos, procedimientos, técnicas, criterios, estrategias,
programas y normas profesionales de auditoria, asi como a promover la mejora de
las disposiciones de caracter administrativo, contable, financiero juridico, en el

ambito de sus respectivas competencias” (Bases Generales, 2012).

Ademas la SECOEM coadyuva con la ASM y en su caso con la ASF, para el
establecimiento de los procedimientos y mecanismos que permitan el
cumplimiento de sus atribuciones, segun lo establece la Ley de Planeacién
Hacendaria, Gasto Publico y Contabilidad Gubernamental del Estado de
Michoacan de Ocampo y supervisa que el ejercicio presupuestal se apegue a lo
establecido en la legislacion aplicable, coordinandose con las dependencias
publicas federales competentes para la fiscalizacién, control y evaluacion de los

recursos que el Ejecutivo Federal transfiera al Estado para su ejercicio.
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Dado que la auditoria gubernamental “es wuna actividad profesional
multidisciplinaria ejercida por entes internos o externos respecto al objeto auditado
y esta sujeta, en sus dos vertientes, al cumplimiento de principios elementales
comunes” (ASF, 2014, p. 6), existen las Normas Profesionales de Auditoria del

Sistema Nacional de Fiscalizacion, del que Michoacan es parte.

Mencionamos estas normas porque constituyen un marco de referencia para la
actuacion de aquellos entes encargados de revisar la gestion de los recursos
publicos, como la ASM y la SECOEM, y sefalan lineas y directrices que
constituyen las mejores practicas en la materia y gozan de un consenso universal
entre la comunidad auditora, por lo que constituyen una referencia necesaria para
esta labor (ASF, 2014).

La practica auditora, tanto interna como externa, puede encontrar ellas
importantes referencias (ASF, 2014, pp. 4-7) “para sistematizar su practica,
determinar areas de oportunidad, e incursionar en nuevas disciplinas y procesos
de acuerdo con sus necesidades, pero también en funcién de sus capacidades,
disponibilidad de recursos y desarrollo institucional, apegandose, en todo

momento, a su mandato y al cumplimiento de sus respectivas misiones”.

Sostenemos con todo lo expuesto que es necesario incrementar el nivel de
coordinaciéon entre la ASM y la SECOEM para mejorar la eficiencia de la gestion
gubernamental y fortalecer la credibilidad y confiabilidad de los ciudadanos en los
resultados de la auditoria gubernamental del gasto publico, en virtud de que
tenemos la impresion que el disefio de las reglas que rigen el gasto publico

contribuyen precisamente al gasto inadecuado de esos recursos.
Consideraciones finales del capitulo

De lo anterior concluimos que por mandato constitucional lo dispuesto en la
legislacidbn para los estados en materia de control, rendicibn de cuentas,
transparencia y fiscalizacion superior, es similar a la establecida a nivel federal,

por lo que en Michoacan se cuenta con la EFS denominada Auditoria Superior de
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Michoacan (ASM), como érgano técnico del Congreso del Estado con autonomia
técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones, tal como sucede en la

federacion.

Cuenta ademas con la Secretaria de Contraloria del Estado (SECOEM) que es la
dependencia encargada de prevenir y vigilar la exacta aplicacion de la
normatividad para un mejor desempefio de las responsabilidades de los servidores
publicos de la Administracién Publica Estatal, con atribuciones parecidas a las de
la SFP.

Observamos que tanto la ASM como la SECOEM sufrieron cambios por la entrada
en vigor a nivel federal del Sistema Nacional Anticorrupcion, reflejados en las

reformas a la Constitucion Politica del Estado en septiembre de 2015.

En el caso de la ASM, se establece que sera la entidad de fiscalizacion del
Congreso del Estado con autonomia técnica, de gestion y capacidad para que en
el ejercicio de sus atribuciones decida sobre su organizacién interna, ejercicio de
su presupuesto, funcionamiento y resoluciones en los términos que disponga la
Ley y promovera las acciones que correspondan ante el Tribunal de Justicia
Administrativa del Estado, la Fiscalia Especializada en Combate a la corrupcién o

las autoridades competentes.

La SECOEM por su parte, resalta la transformacién de la Coordinacion de
Contraloria a Secretaria de la Administracion Publica Estatal centralizada, asi
como la novedad de que su contralor sera propuesto por el Gobernador, que sera

ratificado por el Congreso del Estado.

En materia de transparencia y acceso a la informacion publica el Instituto para la
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (ITAIMICH) también sufrié
cambios con las reformas a la constitucion local, ya que fue sustituido por el
Instituto Michoacano de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de

Datos Personales (IMAI), que es responsable de garantizar el cumplimiento del
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derecho al acceso a la informacion publica y a la proteccion de datos personales

en posesion de los sujetos obligados.

La participacion ciudadana en nuestro estado, segun la Ley de Mecanismos de
Participacion Ciudadana del Estado de Michoacan de Ocampo (LMPCM), es un
derecho y una obligacion de los ciudadanos y para ejercerlos debe realizarse de
tal forma que no se perturbe ni afecte el orden constitucional o legal, la
tranquilidad publica e institucional o el derecho de terceros. Esta es muy
importante, porque su aporte al control democratico de los gobiernos es enorme
ya que vigilan temas que les interesan realmente y porque pueden utilizar recursos

de poder de manera mas directa.

Resulta curioso que tuvo que existir la presion federal para la implementacion del
Sistema Nacional Anticorrupcién para que el legislador estatal ‘se diera cuenta’,
segun sus propias palabras en el proyecto de reforma a la Constitucién Estatal
2015, que la ASM ha sido rebasada por lo que es necesario fortalecerla “con una
normatividad acorde con la realidad actual, que le permita ser mas eficiente, que
impulse la transparencia, que genere las condiciones para una eficiente rendicion
de cuentas y genere certidumbre a las y los ciudadano michoacanos en sus

autoridades”.

Las reformas en materia de fiscalizacién superior en el estado, y por ende, de la
ASM, entraran en vigor una vez que lo hagan a nivel federal las leyes generales a

que se refiere la CPEUM.

En cuanto al control interno, la SECOEM que es la dependencia encargada de
prevenir y vigilar la exacta aplicacion de la normatividad para un mejor desempefio
de las responsabilidades de los servidores publicos de la Administracién Publica
Estatal, so pretexto de implementar estrategias que permitan la implementacion
del Sistema Nacional Anticorrupcion, se convierte de Coordinacion auxiliar del

Gobernador en Dependencia de la Administracion Publica Estatal Centralizada.
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No obstante lo anterior, no se le devuelven las facultades del desarrollo
administrativo (transferidas a la Secretaria de Finanzas en el 2008) que son un
medio necesario para lograr la mejora continua y desarrollar las capacidades del
gobierno para atender de manera eficaz, eficiente y oportuna, la diversas

necesidades de la poblacion.

Finalmente estimamos que los cambios que ha sufrido la Contraloria deben
permitir que su mision de promover una cultura del servicio publico para prevenir,
detectar y sancionar practicas de corrupcidén se conjugue con la de ser el 6rgano
de fiscalizacion y control estatal responsable de vigilar y verificar que los recursos
publicos se apliguen y administren con eficiencia, eficacia, honradez en
congruencia con el presupuesto de egresos para satisfacer los objetivos que estan

destinados.

123



CAPITULO 4
CONTROL INTERNO Y EXTERNO EN EL ESTADO DE VERACRUZ

“Politicos «ocasionales» lo somos todos nosotros
cuando depositamos nuestro voto, aplaudimos o
protestamos en una reunién «politica», hacemos un
discurso «politico» o0 realizamos cualquier otra
manifestacion de voluntad de género analogo, y para
muchos hombres la relaciéon con la politica se reduce
a esto”. (Weber, 1979, p. 6).

El andlisis de este capitulo se centrara en el Organo de Fiscalizacién Superior de
Veracruz (ORFIS) y en la Contraloria General del Estado del Veracruz. Se eligio
esta entidad federativa porque de acuerdo a la Constitucién Politica Local y a la

Ley de

Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas del Estado de Veracruz, su Entidad
de Fiscalizacién Superior cuenta ademas de autonomia técnica y de gestion, de
personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia presupuestaria para el
ejercicio de sus funciones, fiscalizando de forma independiente las cuentas
publicas de acuerdo a lo sefialado por la Ley General de Contabilidad

Gubernamental.

En cuanto a la Contraloria General en el Estado de Veracruz, lo interesante es que
lleva a cabo actividades en materia de desarrollo administrativo, cuya mision
principal es la de ‘promover el uso 6ptimo, honesto y transparente de los recursos
y elevar la calidad en la gestion y desempefio de los servidores publicos, asi como
fomentar la cultura de rendicion de cuentas en la Administracion Publica Estatal’.
Situacion muy distinta en Michoacan con los constantes cambios, evoluciones e

involuciones que ha sufrido el control interno.

Escapa al alcance de este trabajo el analisis minucioso del control interno y
externo de ambas entidades federativas, el propdsito en este capitulo es comentar

algunos aspectos de ambos tipos de control en Veracruz, que desde mi
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perspectiva, pueden ser punto de partida para un redimensionamiento del control

interno y externo en nuestro estado.

Se habla, en el control externo de la ‘autonomia’ del 6rgano fiscalizador; en el
control interno, de las actividades de desarrollo administrativo, de la promocion del
uso Optimo y transparente de los recursos del estado y de la cultura de rendicion
de cuentas en la Administracion Publica Estatal, y de ambos su capacidad para
sancionar. Para entonces dar paso al siguiente capitulo con un comparativo de

debilidades y fortalezas tanto en Michoacan como Veracruz en esta materia.

4.1. El control interno y el control externo en Veracruz, un cambio de

panorama

Histéricamente la fiscalizacion en las entidades federativas de nuestro pais
durante las ultimas décadas del siglo XX y la primera del XXI, se caracterizaba,
como lo sefalan en su estudio Rios & Pardinas (2008, p. 16) por la falta de
claridad en los procedimientos y por la amplia posibilidad de la manipulacion de
los resultados, opacidad en los procesos, la poca o casi nula publicidad de los
resultados, del uso de las auditorias y de los informes de resultados como armas

de presion y control politico.

Zacatecas fue punta de lanza del cambio al publicar en el afio 2000 la nueva Ley
de Fiscalizacion Superior del Estado. Veracruz y Campeche lo siguen al realizar
reformas para ampliar la capacidad del poder legislativo en materia de auditoria y

fiscalizacion.

Ya en el 2008 la mayoria de los estados habian aprobado reformas para la
revision de las cuentas publicas pero habia diferencias sustanciales en ello, por lo
que el Congreso federal aprob6 una reforma constitucional que obliga a las
legislaturas estatales a ajustar el marco normativo local a fin de garantizar los
niveles minimos de autonomia politica y de gestion a las Entidades de

Fiscalizacion Superior.
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El control externo en nuestro pais ha estado a cargo del Poder Legislativo como
un contrapeso de los otros poderes. En este sentido el Estado de Veracruz
establecio en su Constitucion Local de 1825 que el Congreso debia tomar cuenta
al gobierno respecto de la recaudacion e inversion de fondos publicos a través de

la oficina de Glosa.

“Limitada en sus recursos y competencia para llevar a cabo su tarea, ésta se
concentré6 fundamentalmente en vigilar a los ayuntamientos de los municipios,
tarea por demas estrecha por lo precario de la situacién imperante” (Gomez, 2005,
p. 514). Hasta 1998 la Tesoreria General del Estado concentraba la cuenta publica

y la presentaba al Congreso para su glosa y posterior dictamen.

En 1985 se reforma la Ley Organica de la Administracion Publica Estatal
creandose la Direcciébn General de Contraloria, dependiente directamente del
Ejecutivo, lo que significa, de acuerdo al estudio de Gémez (2005), que Veracruz
adopta formalmente los controles externo a cargo del Congreso e interno llevado a

cabo por el Ejecutivo Estatal.

Otra reforma realizada en 1989 permite la creacion de la Contraloria General
como dependencia centralizada del Poder Ejecutivo, encargada del control y
evaluacion gubernamental, asi como de la inspeccion, vigilancia y fiscalizacion de
los ingresos, gastos, recursos y obligaciones de la administracién publica local

centralizada y paraestatal (Gémez, 2005).

A nivel federal, en ese lapso, se crean los programas para combatir y erradicar la
pobreza, llamado ramo 026, enviando recursos a los estados y municipios que se
encuentran en esa situacion. ¢Como se vigilaba la aplicacion de ese recurso en
Veracruz? En primer lugar, sefiala Gomez (2005), la Secretaria de Finanzas y
Planeacién se encargaba de acopiar y distribuir los recursos recibidos y la
Contraloria General de Fiscalizarlos. En 1998 se reforma la Ley de Coordinacién
Fiscal adicionando un nuevo capitulo De los fondos de Aportaciones Federales,
ramo 033, disponiendo la necesidad de ‘crear organos de vigilancia en las

entidades para fiscalizarlos’ (Gémez, 2005).
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Siguiendo el estudio de Gomez (2005), en ese mismo afio se promulga la Ley de
la Contaduria Mayor de Hacienda en el Estado y las competencias transferidas por
la federacién las empieza a ejercer, delimitandose el ejercicio de ambos controles:
el externo a cargo de la Contaduria Mayor de Hacienda, el interno a cargo de la

Contraloria General.

Vendra entonces una reforma integral a la Constitucién local y en mayo del afio
2000 se crea el Organo de Fiscalizacion Superior, dando paso a que el control
interno, ex ante, lo llevaria a cabo la Contraloria General durante el ejercicio de los
recursos presupuestados; el externo, ex post, el Organo de Fiscalizacion Superior,

una vez presentada la cuenta publica.

En esta llamada reforma integral a la Constitucion de Veracruz se dispone que uno
de los 6rganos auténomos del Estado es el Organo de Fiscalizacion Superior, el
cual, conforme al articulo 47, contara con personalidad juridica y patrimonio
propios, tendra autonomia técnica y presupuestal y que solo podra ser fiscalizado

por el Congreso del Estado (Congreso del Estado, 1999).

La Exposicibn de motivos de la iniciativa de reforma integral a la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, del 13 de septiembre de
1999 establece la creaciéon de un Organo de Fiscalizacion Superior “para atender
las funciones superiores de fiscalizacion, acorde con la reciente reforma
constitucional federal, para reproducir en el ambito estatal un mecanismo de
control interorganico, en complemento a los intraorganicos” (Congreso del Estado,
1999, pag. 68).

Se argumenta ademas que los organismos autonomos tendran las caracteristicas
de contar con autonomia técnica y presupuestal, asi como personalidad juridica y
patrimonio propios, por ser organismos altamente especializados que
desarrollaran funciones de “primerisima importancia como son... la sustantiva de
fiscalizacion en apoyo a la que realiza el Congreso” (Congreso del Estado, 1999,
p.68).
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Finalmente la mencionada exposicion de motivos sefiala que:

“...una innovacion mas importante para modernizar la fiscalizaciéon del manejo
de los recursos publicos, ha determinado sustituir la Contaduria Mayor de
Hacienda del Congreso, por un 6rgano denominado de Fiscalizacion Superior
del Estado, con autonomia técnica y de gestion, ajustandonos a los
lineamientos recomendados por la Organizacion Internacional de Entidades de
Fiscalizacion Superior (INTOSA [sic] por sus siglas en inglés)... y que, ademas,
se identifica y correlaciona con el 6rgano similar definido en la reforma de los
articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion publicada en el Diario Oficial de la
Federacion de 30 de julio de 1999...” (Congreso del Estado, 1999, p.68 y ss.).

La Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Veracruz de la Llave
(LOPLVER), actualizada a mayo de 2016, en su Titulo Cuarto “De la Organizacién
de los Servicios Legislativos, de Fiscalizacion y Administrativos y Financieros del
Congreso”, en su articulo 54 dispone que “para la coordinacién y ejecucion de las
tareas que permitan el mejor cumplimiento de los servicios legislativos, de
fiscalizacion y de los administrativos y financieros, el Congreso contara con una
Secretaria General”. En su articulo 55 establece que “la Secretaria General, como
organo responsable de la coordinacion y supervision de los servicios del
Congreso, contara con las Secretarias de Servicios Legislativos, de Fiscalizacién y
de Servicios Administrativos y Financieros, las que tendran la organizacién y

funcionamiento que senale el Reglamento y fije el presupuesto”.

Las atribuciones de esta Secretaria de Fiscalizacién se encuentran dispuestas en
el articulo 61 de la LOPLVER que sefiala:

‘. Revisar y analizar la aplicacibn de los recursos publicos de los
Ayuntamientos, durante el ejercicio fiscal correspondiente, mediante Ila
verificacion de sus estados financieros, anexos y demas informacion relativa

gue les requiera el Congreso;

Il. Evaluar el avance del informe de la Gestidn Financiera de los Ayuntamientos,
conforme a su Programa Operativo Anual. Dicho Programa sera aprobado por

la Comisién Permanente de Vigilancia;
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Ill. Practicar, por instrucciones del Secretario General, previo acuerdo del
Presidente de la Mesa Directiva, Presidente de la Junta de Coordinacién
Politica o de la Comisidbn Permanente de Vigilancia, indistintamente, con la
aprobacion del Pleno del Congreso o, en su caso, de la Diputacién Permanente,

auditorias a los Ayuntamientos, o designarle interventores;

IV. Instrumentar programas permanentes de capacitacion y orientacion
preventiva para los servidores publicos municipales, conforme a su Programa

Operativo Anual;

V. Apoyar a la Secretaria General en la recepcion, control y sistematizacion de
las declaraciones de situacion patrimonial que presenten los servidores publicos
estatales y municipales, asi como programar y ejecutar acciones tendientes al

cumplimiento de las disposiciones en la materia;

VI. Fungir como érgano de control interno del Congreso en los procedimientos
previstos en la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos, Administracion y

Enajenacién de Bienes Muebles para el Estado de Veracruz-Llave;
VII. Tener a su cargo el Registro de Deuda Publica Municipal;

VIII. Recibir quejas o denuncias administrativas en contra de servidores publicos
municipales, excepto ediles, turnarlas a los 6rganos de control interno

respectivos y darles el seguimiento correspondiente;

IX. Supervisar la correcta interpretacion y aplicaciéon de la normatividad vigente
en materia de presentacion de los estados financieros de los Ayuntamientos,

con anexos y demas informacion relativa;

X. Establecer un banco de informacién del ambito municipal, que sirva de base
para la elaboracion de manuales que permitan una adecuada funcionalidad y

manejo de la informacion; y

Xl. Las demas que expresamente le sefialen el Congreso o la Diputacion

Permanente, en su caso, asi como las leyes y reglamentos aplicables”.

Dentro de la filosofia de esta Secretarl’a18, su mision es “fortalecer la cultura de

rendicion de cuentas, mediante la revision y evaluacion de la gestion financiera de

18 . , . . . . . . sy .
En la filosofia de las instituciones se consideran factores como la integridad, valores éticos, compromiso,
visién, es decir, a donde quieren llegar, misién, o sea, quiénes son, dénde estan, etc.
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los Ayuntamientos durante el ejercicio fiscal vigente”. Su vision es “ser un Organo
Técnico de Fiscalizacion del H. Congreso, confiable, objetivo y en constante
actualizacion, que en el desempefio de sus funciones, promueva la cultura
honestidad responsabilidad, eficacia, transparencia y rendiciéon de cuentas en el
manejo de los recursos publicos de la Administraciéon Municipal, coadyuvando a
mejorar el nivel de vida de la ciudadania veracruzana y contribuir con ello al

desarrollo del Estado” (Congreso del Estado, 2016).

Con lo sefalado anteriormente se deduce que el Congreso del Estado de
Veracruz cuenta con dos érganos que le apoyan en sus labores de fiscalizacion,
que le permite una mejor vigilancia de los recursos publicos: el ORFIS y la
Secretaria de Fiscalizacion.

El primero, con personalidad juridica y patrimonio propios, con autonomia técnica
y presupuestal, ocupado de efectuar la revision de las Cuentas Publicas de los
entes fiscalizables, una vez concluido el ejercicio. La segunda, como parte de su
estructura organica, encargada de dirigir, coordinar y supervisar actividades de
evaluacion de la gestion financiera de los entes publicos municipales, (aunque no

nos queda claro si también estatales) durante el ejercicio que transcurre.
4.2. El camino recorrido por el Organo Fiscalizador Superior en Veracruz

La comentada reforma integral a la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Veracruz-Llave [CPEVER] actualmente de Ignacio de la Llave, en el
afio 2000 permitid la renovacion del orden juridico en el estado, reconociéndose la
figura de la fiscalizacién superior que dio origen al Organo de Fiscalizacion
Superior del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave ‘ORFIS’ (Congreso del
Estado, 1999).

Concretamente el articulo 67, fraccion Il de la CPEV lo sefiala como un organismo
dotado de autonomia técnica, presupuestal y de gestion, con personalidad juridica
y patrimonio propios, responsable de llevar a cabo la fiscalizacion de las cuentas

publicas tanto estatal como municipales, para apoyar al Congreso del Estado en el
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desempeiio de sus funciones de control y vigilancia (Congreso del Estado, 1999,
pp. 131-134).

De la lectura del articulo anteriormente invocado, podemos sefialar que la
autonomia técnica del ORFIS se refiere a que es la propia institucion la que
determina que areas u organismos van a ser auditados, la muestra a revisar y el

enfoque o tipo de auditoria al que seran sometidos.

La autonomia de gestion implica que por ley decide libremente sobre la
administracion de su presupuesto, politicas de contratacion y la definicion o

modificacién de su reglamento y organigrama.

Finalmente, la autonomia presupuestal comprende la capacidad para determinar
por si mismo los montos econdmicos necesarios para cumplir con sus
atribuciones, asi como para gestionarlos de manera independiente de conformidad
con su objeto, y para fiscalizarlos a través de O6rganos y procedimientos propios
(Congreso del Estado, 1999).

En cumplimiento al articulo 33, fraccién VI de la CPVE, que establece como
facultades del Congreso “expedir la ley que regule la organizacion y atribuciones
del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado” (Congreso del Estado, pp. 96-
96), se expide la Ley Numero 59 de Fiscalizacion Superior para el Estado de
Veracruz-Llave, publicada el 26 de mayo de ese afo 2000 en la Gaceta Oficial del
Estado numero 105 Normal.

Al hacer un analisis del contenido de la Ley Numero 59 de Fiscalizacion Superior,
se desprende que el 22 de abril de 2003 se hicieron reformas para permitir la
fiscalizacion a los recursos federales durante el ejercicio fiscal a peticion de la
Auditoria Superior de la Federacion (articulo 6, fraccion Xl bis), se afadi6 el
capitulo IV referente a los sujetos responsables y las indemnizaciones y sanciones
correspondientes, asi como la definicibn de las formalidades del procedimiento
administrativo de fiscalizacion y las reglas generales de dicho procedimiento en el

capitulo I, como aparece en la Ley 59 de Fiscalizacion Superior de 2007.
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Mas tarde, en el afio 2008 se abroga esta Ley y se aprueba la Ley 252 de
Fiscalizacion Superior para el Estado, con el objetivo, entre otros, de regular el
procedimiento de fiscalizacion; detallar sus etapas de comprobacion vy
determinacién de responsabilidades; los medios de apremio; el recurso de
reconsideracion y el principio de anualidad; eliminar la etapa de seguimiento al
informe del resultado de la cuenta publica, la posibilidad excepcional de revision
de ejercicios anteriores en casos de proyectos multianuales y acciones de
fiscalizacion durante el ejercicio presupuestal anual en curso, cuando existieran
denuncias por posibles irregularidades de los entes fiscalizables. Esta ley se
publica en la Gaceta Oficial del Estado el viernes 6 de junio del afio 2008. (Gaceta
Oficial, 2008).

En 2015 el Congreso del Estado de Veracruz aprueba el dictamen con proyecto de
Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas para el Estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave presentado por la Comision Permanente de Vigilancia, y el
dia 4 de agosto de 2015 se publica en la Gaceta Oficial del Estado, Numero
Extraordinario 308, la Ley 584 de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas

para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave (Gaceta Oficial, 2015).

El argumento del Congreso del Estado es que debido a la evolucion del sistema
de fiscalizacion de nuestro pais, es necesario formular una nueva ley en la materia
para el Estado de Veracruz, la cual tiene como objeto que el ORFIS cuente con un
marco conceptual actualizado a fin de fortalecer la funcién fiscalizadora que

realiza, asi como su organizacion (Gaceta Oficial148, 2015).

Actualmente el desarrollo de actividades del Organo de Fiscalizacién Superior del
Estado de Veracruz [ORFIS] se fundamenta en la Ley Numero 584 de
Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas para el Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave y Reglamento Interior del Organo de Fiscalizacion Superior del
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave (ORFIS, 2016).

De acuerdo con lo establecido en la Ley Numero 584 de Fiscalizacion Superior y

Rendicion de Cuentas para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave
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(LFSVER) y Reglamento Interior del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado
de Veracruz de Ignacio de la Llave (RIORFIS), a cargo de la ORFIS estara un
auditor general, designado por mayoria de tres cuartas partes de los integrantes
del Congreso, cuyo periodo es de siete afos, con la posibilidad de ser reelegido
en el encargo una sola vez y de ser removido solo por causas graves consignadas
en la norma fundamental (ORFIS, 2016)

El articulo 10 de la LFSVER y el 21 del RIORFIS disponen que el auditor general
debera ser veracruzano y de formacion académica juridica o del area de

contaduria publica.

Los articulos 33, fraccion XXXIl'y 67, primer parrafo de la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Veracruz de Ignacio de la Llave (CPEVER), asi como
18, fraccion XXV de la Ley Orgéanica del Poder Legislativo de Veracruz (LOPLEV),
establecen que la fiscalizacién al ORFIS la realiza el Congreso del estado por

conducto de la Comision Permanente de Vigilancia.

Con base en la informacién que aparece en el sitio web oficial del ORFIS, su
mision es hacer de la fiscalizacion superior “el instrumento eficaz que estimule el
control, la transparencia y la rendicion de cuentas de los entes fiscalizables, dando
cumplimiento al mandato legal que le da origen” (2015).

Su vision es “consolidar la imagen institucional con una dindmica estable y
técnicamente fortalecida, que convalide la confianza de la Poblacién y de los
Entes Fiscalizables en los procesos y resultados de las auditorias, asi como en las
acciones posteriores que impactan favorablemente en la gestién publica” (ORFIS,
2016).

El ORFIS (2016) promueve, en apego a la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, la maxima publicidad de los actos de los sujetos obligados, la
transparencia en la gestion publica y la rendicion de cuentas de los servidores

publicos, pues la informacion generada, administrada o en posesion de los sujetos
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obligados es un bien publico y por ello toda persona tiene derecho a obtenerla en

los términos y con las excepciones que la misma ley sefiala.
4.2.1. Marco Juridico del Organo de Fiscalizacion Superior de Veracruz

El conjunto de disposiciones juridicas que norman, orientan y conducen las
acciones de fiscalizacion en el Estado de Veracruz, es decir, el marco juridico del
quehacer fiscalizador esta integrado, principalmente, por la Constitucion Politica
del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, Ley Organica del Poder Legislativo
del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, Ley 584 de Fiscalizacion Superior y
de Rendicion de Cuentas para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, Ley
36 de Responsabilidades de Los Servidores Publicos para el Estado Libre y
Soberano de Veracruz de Ignacio de la Llave y Reglamento Interior del Organo de
Fiscalizacion Superior del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave (ORFIS,
2016).

La Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave (CPEVER)
establece en su Capitulo VI “De los Organismos Auténomos”, que el ORFIS es un
organismo autbnomo que cuenta con personalidad juridica y patrimonio propios.
Que tiene autonomia técnica, presupuestal, de gestion y para emitir las reglas
conforme a las cuales sistematizaran la informacién bajo su resguardo y soélo
podré ser fiscalizado por el Congreso del Estado (CPEVER, 2015).

En su articulo 33, fraccion VI, sefala que el Congreso local tiene como atribucion
expedir la ley que regule la estructura y atribuciones del Organo de Fiscalizacion
Superior del Estado (ORFIS), asi como emitir la convocatoria para elegir a su
titular, mismo que serd electo por las dos terceras partes de los diputados
presentes. Por su parte, la fraccion XXIX de ese articulo dispone que el Congreso
del Estado revise las Cuentas Publicas del Gobierno del Estado y de los
ayuntamientos con el apoyo del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado
(CPEVER, 2015).
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El ORFIS tendra como atribuciones (CPEVER, 2015) iniciar y sustanciar el
procedimiento de fiscalizacion de las Cuentas Publicas; ordenar y efectuar
revisiones de gabinete y visitas domiciliarias o de campo, en los términos previstos
por la ley, para comprobar la gestion financiera de los entes fiscalizables;
determinar los dafios y perjuicios que afecten a las haciendas publicas de los
entes fiscalizables y fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y

sanciones pecuniarias.

Promover ante las autoridades competentes, con motivo del procedimiento de
fiscalizacion, el fincamiento de otras responsabilidades de orden administrativo,
penal o civil que correspondan, tal y como lo dispone el articulo 67, fraccion lll,
numeral 5 (CPEVER, 2015).

Este mismo articulo en sus numerales 6 y 7 (CPEVER, 2015) dispone que el titular
del ORFIS durard en su cargo siete afios, podra ser reelegido en el cargo por una
sola vez y sélo se le podra remover por las causas graves que la ley sefiale, con la
misma votacion requerida para su nombramiento. Durante el ejercicio de su cargo
no podra formar parte de ningun partido politico, ni desempefiar otro empleo,
cargo o comision, salvo los no remunerados en asociaciones cientificas, docentes,

artisticas o de beneficencia.

Ley Orgéanica del Poder Legislativo del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave
(LOPLEV) establece que el Congreso del Estado tiene atribuciones para expedir la
ley que regule la organizacion y atribuciones del ORFIS; emitir la convocatoria
para elegir a su titular; coordinar y evaluar, sin perjuicio de la autonomia técnica y
de gestion, el desempefio de sus funciones; asi como de revisar las Cuentas
Publicas del Gobierno del Estado y de los Ayuntamientos con el apoyo del ORFIS
(LOPLEV, 2012).

La Ley Numero 584 de Fiscalizacidbn Superior y Rendicién de Cuentas para el
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave (LFSVER) sefiala que la fiscalizacion

superior es aquella facultad que ejerce el ORFIS para la revision de las Cuentas

135



Publicas a cargo del Congreso. De manera general establece las bases de la
organizacion y funcionamiento del ORFIS (LFSVER, 2015).

El Reglamento Interior del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave (RIORFIS), regula la organizacién, funcionamiento
y distribucion de atribuciones entre las areas administrativas que integran el
ORFIS, el nombramiento de los servidores publicos, la delegacion de facultades y
el régimen de suplencia de sus titulares (ORFIS, 2016).

4.2.1.1. El Organo de Fiscalizacion Superior de Veracruz y sus principios
basados en la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras

Superiores

En la exposicion de motivos de la iniciativa de Reforma Integral a la Constitucion
de Veracruz (Congreso del Estado, 1999) citada anteriormente, aparece que la
naturaleza del ORFIS en Veracruz se ajusta a los lineamientos recomendados por
la INTOSAI, en el sentido de que es importante que las EFS cuenten con
independencia garantizada por la ley, es decir, con independencia funcional y
organizativa necesaria para el cumplimiento de sus funciones y que el 6rgano de
control externo no pertenezca a la organizacion de la institucion que debe ser

controlada.

Llama la atencién la diferencia del ORFIS respecto a la mayoria de los casos en
nuestro pais, donde la EFS opera dentro de la estructura del Poder Legislativo,
como en Michoacan que es una entidad de fiscalizacion del Congreso del Estado,
con autonomia técnica y de gestién, que con las ultimas reformas en el 2015 a la
constitucion local, capacidad para que en el ejercicio de sus atribuciones decida
sobre su organizacion interna, ejercicio de su presupuesto, funcionamiento y

resoluciones (Dictamen, 2015).

En cambio en Veracruz se encuentra establecida como un organismo ‘autbnomo’,

gue cuenta con personalidad juridica y patrimonio propios, asi como de autonomia
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técnica y presupuestal y que solo podra ser fiscalizado por el Congreso del Estado
(CPEVER, 2015).

Estimamos que el sefalar en la exposicion de motivos que la creacion del ORFIS
como encargada del control externo se ajusta a los lineamientos recomendados
por la INTOSAI para las EFS, se basa en que la Declaracién de Lima'® es
considerada como un texto basico de los principios que deben regir el adecuado
funcionamiento de las EFS de todo el mundo (INTOSAI, 1998).

Estos principios sirven de base también para que México publique en el 2007 la
“Declaracion de México” (INTOSAI, 2007), donde se reconocen ocho principios
basicos derivados de la Declaracién de Lima, como requisitos esenciales para la
correcta fiscalizacion del sector publico, donde destacan, desde nuestro punto de

vista dos:

1) la existencia de un marco constitucional, reglamentario o legal apropiado y
eficaz, asi como de disposiciones para la aplicacion de facto de dicho marco; y

2) la independencia de la Autoridad Superior de la EFS y de los miembros. Para el
caso de instituciones colegiadas, incluyendo la seguridad en el cargo y la

inmunidad legal en el cumplimiento normal de sus obligaciones.

4.2.1.2. El Organo de Fiscalizacion Superior de Veracruz y relacién con el

Sistema Estatal de Fiscalizacion y el Sistema Nacional de Fiscalizacién

El Sistema Estatal de Fiscalizacion de Veracruz (SEFISVER) se cred para
impulsar el Sistema Nacional de Fiscalizacién (SNF) que tiene como fin lograr una
coordinaciéon efectiva de los entes responsables de la auditoria, revision,
evaluacion y control de la administracion publica estatal y municipal, respetando la
soberania y autonomia de los diferentes o6rganos y ambitos de gobierno. Su

implementacion es una de las acciones preventivas que el ORFIS ha llevado a

19 . . . . .
Esta es la razén por la cual es un referente obligado para el control gubernamental y de la fiscalizacién
superior en México.
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cabo, con el objeto de que los entes fiscalizables ejerzan sus recursos en términos

de eficacia, eficiencia, transparencia, economia y honradez (ORFIS, 2016).

Esta coordinacion inicia su camino con la ratificacion y firma de las Bases
Generales de Coordinacion para promover el desarrollo del sistema Nacional de
Fiscalizacion el 23 de octubre de 2012, entre la Secretaria de la Funcion Publica y
la Auditoria Superior de la Federacion (ORFIS, 2016).

Como antecedentes es posible mencionar que en octubre 23 de ese mismo afio,
se firma el Convenio de Coordinacion celebrado entre el ORFIS y la Contraloria
General del Estado, cuyo objeto es establecer los mecanismos de cooperacion y
coordinacion entre ambos entes mediante la conformacién de un Grupo de
Trabajo, para de implementar e impulsar el SNF, el control, la vigilancia, la
inspeccion y la evaluacion al manejo de los recursos publicos, asi como la
actualizacion de conocimientos, el intercambio de experiencias y la ordenacion, la
homologacién y la unificacion respectivas a los procesos, procedimientos,
técnicas, criterios, estrategias, programas y normas de aplicacion administrativa,
contable, financiera y juridica (ORFIS, 2016).

En el mes de julio de 2015 se emiten las Bases Operativas para el Funcionamiento
del Sistema Nacional de Fiscalizacion. El 4 de agosto de 2015, se publica en la
Gaceta Oficial la Ley 584 de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas para
el Estado, que tiene por objeto reglamentar la funcion estatal de fiscalizaciéon
superior que ordena la CPEUM y la CPEVER, asi como establecer las bases de la
organizacion y funcionamiento del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado
(ORFIS, 2016).

Finalmente, el 26 de enero de 2016 se publican en la Gaceta Oficial del Estado los
‘Lineamientos del Sistema Estatal de Fiscalizacion’, que establecen las acciones
de coordinacién, seguimiento, fortalecimiento y, en general, el funcionamiento del

Servicio de Fiscalizacion para alcanzar su objetivo de conformidad con lo
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dispuesto por el Titulo Cuarto de la Ley NUumero 584 de Fiscalizacion Superior y
Rendicion de Cuentas para el Estado de Veracruz (ORFIS, 2016).

El SEFISVER tiene como propésitos (ORFIS, 2016) la coordinacion entre los
integrantes del sistema, el fortalecimiento del control interno, la homologacién de
auditorias, evitar duplicidades y omisiones en las labores de fiscalizacion, lograr
una mayor cobertura de fiscalizacion a los recursos federales, estatales y
municipales, comunicar con sencillez y claridad los resultados de las auditorias a
la sociedad, brindar capacitacion conjunta, promover la certificacién profesional en
materia de auditoria e impulsar el fortalecimiento institucional de los 6rganos de

fiscalizacion®

El Sistema Nacional de Fiscalizacion es un eje y una vertiente principal del
Sistema Nacional Anticorrupcion para vincular, articular y transparentar la gestion
gubernamental y el uso de recursos publicos y generar las condiciones e
incentivos que contribuyan al fortalecimiento de la rendicién de cuentas a nivel

nacional.

Por lo tanto, la creacion del SEFISVER es una accién que prepara el camino para
trabajar de una manera articulada, permitiendo que los trabajos de fiscalizacion se
realicen de manera homogénea, coordinada y se fortalezcan los trabajos tanto
preventivos de control interno, como de fiscalizacion en todas las dependencias y
entidades que ejercen recursos publicos, ya sean federales, estatales o
municipales, permitiendo que esos recursos publicos se apliquen para los fines y
objetivos que estan destinados (ORFIS, 2016).

4.3. La Contraloria General del Estado de Veracruz de la Llave. Una nota del

control interno

La Contraloria General de Gobierno se crea en 1985 como una Direccién General
dependiente de la Secretaria General de Gobierno, con base en la Ley Organica

de la Administracion Publica del Estado de Veracruz-Llave (LOAPEV), de acuerdo

%% En Veracruz no hubo grandes cambio normativos para ajustarse al SNA tal y como sucedié en Michoacan.
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a la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz de fecha 17 de agosto de 1985
(Contraloria General, 2015).

En 1989 mediante el Decreto de Reforma No. 58 publicado en la Gaceta Oficial
del Estado el 30 de diciembre de ese afio, se instituye como Contraloria General
del Estado con rango de secretaria de despacho. Hasta diciembre de 1998, la
Contraloria General se integré con las Direcciones Generales de Control y
Evaluacion, de Auditoria Gubernamental, de Responsabilidades y Situacion
Patrimonial y las Coordinaciones Administrativa y de Informatica (Contraloria
General, 2015).

La Contraloria General del Estado se transformé de una dependencia
eminentemente fiscalizadora y sancionadora, en una instancia de caracter
preventivo, para lo cual se emitié6 un nuevo Reglamento Interior en mayo de 1999,
instrumento que creo las Direcciones General de Desarrollo Administrativo y la de
Asuntos Juridicos; que cambié la denominacion de la Coordinacion Administrativa
por la de Direccion General de Administracion y Finanzas, y se le adscribieron los
Organos Internos de Control de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Estatal (Contraloria General, 2015).

Por el articulo tercero transitorio de la Constitucion Politica local publicado en la
Gaceta Oficial del 18 de marzo de 2003, la LOAPEV cambia su denominacion a
Ley Numero 58 Orgéanica del Poder Ejecutivo del Estado de Veracruz de Ignacio
de la Llave (LOPEVER), lo que trae como consecuencia que en el afio 2006 esta
nueva legislacion modifique la denominacion de Contraloria General del Estado a
Contraloria General, modificando también sus atribuciones, expidiéndose un
nuevo Reglamento Interior en el que se actualizan su competencia y organizacion,
dando lugar también a la actualizaciéon del Manual General de Organizacién
(Contraloria General, 2015).

De acuerdo a lo establecido en la LOPEVER, la Contraloria General forma parte
de la Administracion Publica Centralizada. Es la dependencia responsable de la

funciébn de control, evaluacion de la gestibn gubernamental y desarrollo
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administrativo, asi como de la inspeccion y vigilancia de los ingresos, gastos,
recursos y obligaciones de las dependencias y entidades de la administracion
publica estatal, durante el ejercicio presupuestal correspondiente (Contraloria
General, 2015).

Ademas, es la autoridad competente para aplicar la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos para el Estado Veracruz de Ignacio de la Llave. Al frente
de la Contraloria General habr4 un Contralor que nombra directamente el
Gobernador del Estado, siempre y cuando reuna los requisitos que establece el
articulo 7° de la LOPEVER:

“l. Ser veracruzano, en términos de lo dispuesto por el articulo 11 de la
Constitucion Politica del Estado; Il. Contar con titulo profesional expedido por
autoridad o institucion legalmente facultada para ello; Ill. Tener un modo
honesto de vivir; y IV. No tener antecedentes penales por la comisién de delitos
realizados con dolo, exceptuando aquellos en los que se hayan concedido los
beneficios de conmutacion o suspensién condicional de la sancién...”
(Contraloria General, 2015).

Acerca del Sistema Nacional Anticorrupcién, al momento de la elaboracion del
presente trabajo, sigue pendiente la homologacion de las normas estatales con la

Ley Federal de Transparencia.
4.3.1. Normas del Control Interno

En marzo del 2008 se publica en la Gaceta Oficial el ‘Acuerdo por el que se
establecen las normas generales de control interno para la administracion publica
del estado’, disponiendo que la Contraloria General es la responsable de organizar
y coordinar el Sistema Estatal de Control y Evaluacion de la Gestion Puablica, asi
como de emitir las normas y lineamientos que regulen los procedimientos de
control, supervisién y evaluacion de la Administracion Publica Estatal (Gaceta
Oficial, 2008).

Nuevamente se cita a la INTOSAI (Gaceta Oficial, 2008), sefialando que entre las

mejores practicas internacionales que se han aplicado en el estado para mejorar y
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transparentar la gestion gubernamental, destaca la adopcién de disposiciones
relativas al control interno®* emitidas por la Comisién de Normas de Control Interno
del organismo internacional, con la intencion de alcanzar con eficacia los objetivos
institucionales en un ambiente propicio a las mas altas normas éticas y un entorno

de alto desempefio institucional.

Para Veracruz el control interno es una herramienta administrativa que apoya los
esfuerzos de prevencion a la corrupcidon, monitoreando la administracién de
recursos publicos y sefialando deficiencias individuales y debilidades sistematicas

para mejorar areas de oportunidad.

El control interno permite el analisis de las medidas recomendadas para el
mejoramiento continuo de la administracion dentro de las organizaciones y el
reforzamiento del proceso administrativo, ademas de que posibilita el contar con
un sistema eficaz de control en la rendicién de cuentas, lo que facilita las tareas de
fiscalizacion y significa una herramienta indispensable para la transparencia de la

gestion publica (Contraloria General, 2015).

Estas normas generales deberan observarse en las dependencias y entidades de
la Administracién Publica del Estado, las cuales tiene el objetivo de establecer
mecanismos de control interno que coadyuven en el cumplimiento de sus metas y
objetivos, prevenir los riesgos que puedan afectar el logro de éstos, fortalecer el
cumplimiento de las leyes y disposiciones normativas, generar una adecuada
rendicion de cuenta y transparentar el ejercicio de la funcidon publica (Gaceta
Oficial, 2008)

A continuaciéon veamos lo que el acuerdo establece como definicion de normas

generales de control interno, control interno y sus objetivos:

! En cuanto al control interno la Declaracién de Lima establece, de manera general, que los drganos de
control interno pueden establecerse en el seno de diferentes departamentos e instituciones. Que los
organos de control interno dependen necesariamente del director en cuya dependencia se crearon, no
obstante deben gozar de independencia funcional y organizativa en cuanto sea posible en apego a la
estructura constitucional correspondiente.
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“Articulo 12... [las normas generales de control interno] son la base para que los
titulares de las dependencias y entidades establezcan y en su caso, actualicen
las politicas, procedimientos y sistemas especificos de control interno que
formen parte integrante de sus actividades y operaciones administrativas,
asegurandose que estén alineados a los objetivos, metas, programas y

proyectos institucionales” (Gaceta Oficial, 2008).

“Articulo 13... fraccion IV. [El control interno es] el proceso integrado, dirigido y
vigilado por los titulares de las dependencias o entidades, para proporcionar
seguridad razonable que se estan logrando los objetivos de efectividad, orden,
eficiencia y economia en las operaciones; calidad en los servicios publicos;
cumplimiento de las leyes, reglamentos y demas normatividad aplicable; y
elaboracion de informacién financiera vélida y confiable, presentada con
oportunidad” (Gaceta Oficial, 2008).

“Articulo 10. [Los objetivos del control interno son] I. Promover la efectividad,
eficiencia y economia en las operaciones, programas, proyectos y calidad de los
servicios que se brinden a la sociedad; Il. Medir la eficacia en el cumplimiento
de los objetivos institucionales y prevenir desviaciones en la consecucién de los
mismos; Ill. Mantener un adecuado manejo de los recursos publicos y promover
gue su aplicacibn se realice con criterios de eficiencia, economia y
transparencia; 1V. Elaborar informacion financiera, presupuestal y de gestion,
veraz, confiable y oportuna, y V. Propiciar el cumplimiento del marco legal y

normativo aplicable a las dependencias y entidades” (Gaceta Oficial, 2008).

Es interesante observar que en esencia, el control interno en Veracruz se basa en
las normas internacionales en la materia, principalmente en lo que sugiere la
INTOSAI, ya que para la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadores Superiores (OLACEFS), el control interno “contribuye al
cumplimiento de la mision, objetivos y programas estratégicos” y sus normas
proporcionan una “garantia razonable del cumplimiento de los objetivos generales
de la organizacion” (OLACEFS, 2014), espiritu, que desde nuestra perspectiva, se
refleja en el articulo 12 transcrito anteriormente al establecer las normas generales
de control interno, ya que las operaciones y actividades administrativas deben

estar contempladas en los objetivos, metas, programas y proyectos institucionales.
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El articulo 13, fraccion IV, refleja las caracteristicas deseables del control interno
de promover, entre otras, “la eficiencia, eficacia y transparencia para generar
confianza”, asi como de enaltecer “la organizacién proyectando credibilidad,
competencia e independencia” (OLACEFS, 2014).

Finalmente, se comenta que “formar parte de la estructura organizacional para
generar un cambio de cultura, asi como propiciar y facilitar el control externo y la
participacion ciudadana con la rendicién de cuentas” son también caracteristicas
deseables del control interno (OLACEFS, 2014), las cuales se manifiestan en el
articulo 10 que dispone, por ejemplo, que entre los objetivos del control interno se
encuentra mantener un adecuado manejo de los recursos publicos y promover que

su aplicacion se realice bajo los criterios de eficiencia, economia y transparencia.

No hay que olvidar las directrices para las normas de control interno de la
INTOSAI no proporcionan politicas detalladas, procedimientos o practicas para
implementar el control interno (OLACEFS, 2014) sino que brindan principios que
guian su disefio de acuerdo al contexto del sector publico de cada pais, a sus
caracteristicas esenciales, a los enfoques, a la complejidad de su funcionamiento,

etc.
4.3.1.1. El Desarrollo Administrativo: un proceso dinamico y continuo

El Desarrollo Administrativo, segun la Contraloria General (2013), es el medio
utilizado por las dependencias y entidades para lograr la mejora continua. Tiene
como proposito desarrollar la capacidad del gobierno para atender de manera
eficiente, eficaz, oportuna y con calidad las diversas necesidades de la poblacién.
Para que funcione, sefala que es importante mantener una vision global de la
administracion publica y un enfoque abierto a satisfacer las necesidades de la

poblacién utilizando los recursos que le estén disponibles.

En el Gobierno del Estado de Veracruz la politica del Desarrollo Administrativo ha
recorrido el siguiente camino, segun los antecedentes de la Contraloria General

contenidos en el Manual de Organizacion de la Direccion General de Desarrollo
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Administrativo: en 1998 el titular del ejecutivo estatal crea la Direccion General de
Desarrollo Administrativo adscrita a la Contraloria General. La LOAPEV en 1999,
articulo 34, fraccion Xl, otorgé a la Contraloria General funciones en materia de

simplificacion y desarrollo administrativo.

En 1999 dentro de su reglamento interno se da sustento a la Direccion General de
Desarrollo Administrativo conformandola por las Subdirecciones de Planeacién y
Desarrollo de Promocién y Capacitacién (Contraloria General, 2011).

Ya en el afio 2000 se crea la Subdireccién de Programas Gubernamentales de
Modernizacion (Contraloria General, 2011). La Direccion General de Desarrollo
Administrativo en la actualidad, segun lo establecido Reglamento Interior de la
Contraloria General del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave (RICGV), se
denomina Direccion General de la Funcién Pudblica y se conforma de tres
subdirecciones: de mejora de la gestion publica, de control y evaluacion de
sistemas informaticos y de normatividad y evaluacion del control interno (Gaceta
Oficial 148, 2015).

La promocioén del desarrollo administrativo, segun la Contraloria General (2015)
requiere la participacion de todos los que conforman la dependencia o entidad, por
lo que es fundamental la motivacion de todo el personal. En Veracruz los
promotores del desarrollo administrativo son las unidades administrativas de las

dependencias y entidades.

De acuerdo al RICGV, entre los promotores se encuentran la Direccion General de
la Funcién Publica de la Contraloria General y los agentes o consultores externos,
cuya funcion consiste en estudiar y observar las formas en que se desarrollan los
procesos y generan los bienes y servicios, como se ligan con las politicas del Plan
Veracruzano de Desarrollo y sus distintos programas de accion y a partir de aqui
establecer acciones de mejora en donde el centro de su actuar se encuentra el
ciudadano (Gaceta Oficial 148, 2015).
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4.3.1.2. Participacion social y transparencia

Los mecanismos de pesos y contrapesos 0 ‘de contencion’ para evitar los abusos
de la autoridad se denominan, entre otros, ‘de rendicién de cuentas’. Estos pueden
ser horizontales o verticales (PNUD, 2010); en el primero la propia autoridad se
vigila y se controla auto reflexivamente y unas instancias vigilan y controlan a
otras; en el segundo, donde desde la sociedad se imponen controles de autoridad.
Cuando la sociedad impone controles al poder publico, es cuando se presenta la

rendicidon de cuentas social.

La Contraloria Social segun Hevia de la Jara es “un tipo de participacion
ciudadana que busca que los ciudadanos (organizados o no) puedan incidir en la
esfera publica, ya sea de forma directa, por medio de su inclusiéon en comités de
obra, 6rganos colegiados, etc., o indirecta, por medio de la activacion de los
sistemas de quejas y denuncias; se define también como un tipo de rendicién de

cuentas, especificamente como de tipo vertical” (2007 p. 8).

Para la Secretaria de la Funcion Publica (SFP, 2015) de acuerdo a los
documentos de participacion ciudadana, la Contraloria Social “es el conjunto de
acciones, vigilancia y evaluacion que realizan las personas, de manera organizada
o independiente, un modelo de derechos y compromisos ciudadanos, con el
propésito de contribuir a que la gestion gubernamental y manejo de los recursos
publicos se realicen en términos de transparencia, eficacia, legalidad, y honradez,

asi como para exigir la rendicion de cuentas a sus gobernantes”.

El sustento de la Contraloria Social (SFP, 2015) se encuentra en los derechos
constitucionales a la informacion, de peticion, de participacion de diversos
sectores de la sociedad en la planeacion democratica del desarrollo nacional

consagrados en la Constitucion Federal.

Se diferencia de otras formas de participacion ciudadana en dos aspectos: “el
primero es que su intervencién en lo publico se orienta especificamente al control,

vigilancia y evaluacion de las acciones y programas de gobierno. Asi, se diferencia
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de otros espacios de participacion donde el foco esta en la incidencia, la
planeacion, la construccion de agendas o la ejecucion de politicas publicas” (Hevia
de la Jara, 2007, p. 9).

“El segundo es que son acciones institucionalizadas, estan normadas en leyes,
reglamentos o reglas de operacion. Por eso se diferencian de otras acciones de
participacion que buscan controlar a las autoridades, pero por medios no
institucionalizados, como los plantones o tomas de oficinas publicas” (Hevia de la
Jara, 2007, p. 9).

En el Estado de Veracruz desde 2005 existen los Comités de Contraloria
Ciudadana. En la Gaceta Oficial se publica el ‘Acuerdo por el cual se establecen
las bases para la constitucion de Comités de Participacion Ciudadana’. En los
considerados del documento se establece que con el propédsito de “promover y
consolidar la participacion social, es importante la Constitucion de Comités de
Contraloria Ciudadana que controlen y vigilen la actuacion gubernamental’
(Gobierno del Estado, 2005) .

El articulo segundo del acuerdo senala: “Los Comités de Contraloria Ciudadana
seran oOrganos independientes de las dependencias y entidades, integrados
invariablemente por personas de la sociedad veracruzana, organizada o no, las
cuales seran usuarias o beneficiarias de manera directa o indirecta de un servicio,
obra o accion llevada a cabo por la administracién publica estatal”: (Gobierno del
Estado, 2005)

De acuerdo al Programa Veracruzano de Modernizaciéon y Control de la
administracion publica 2011-2016 (Gaceta Oficial, 2012), se impulsa la
constitucion de ‘Comités de Contraloria Ciudadana Adelante’ en las dependencias
y entidades de la administracion publica estatal y promover la contraloria social en

programas federales que operen en la entidad.

Estos comités son definidos (Gaceta Oficial, 2012) como organismos autbnomos

de las dependencias y entidades de la administracion publica estatal, cuyo objetivo
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sera de colaborar en las acciones de control y vigilancia las obras, acciones, y
servicios que proporcionan las dependencias y entidades del &mbito local,
mediante la verificacion del cumplimiento de procesos de construccion y

evaluacion del desempefio de los servidores publicos.

¢Cual es la intervencion de la Contraloria General? En su estructura existe la
Direccion de Contraloria Social y Participacion Ciudadana, que de acuerdo a las
disposiciones de RICGV, su titular tendra entre sus facultades:

“...promover la participacion ciudadana en actividades de seguimiento,
supervision, vigilancia y evaluacién de las obras, acciones, trdmites y servicios
de las Dependencias Entidades, a través de la constitucion de los Comités de
Contraloria Ciudadana; difundir estrategias de participacion ciudadana y
contraloria social que permitan involucrar a la sociedad en el seguimiento,
supervision, vigilancia y evaluacién de las obras, acciones, trdmites y servicios
de las Dependencias y Entidades; establecer los lineamientos y manuales
conforme a los cuales se promoverdn y operaran los mecanismos de
participacién ciudadana y contraloria social; proporcionar asesoria, capacitacion
y apoyo a los Comités de Contraloria Ciudadana, propiciando la intervencion

del sector publico y privado” (Gobierno del Estado, 2015).

Aqui nos permitimos hacer el seflalamiento que desde nuestro particular punto de
vista la participacion ciudadana en la rendicidon de cuentas gubernamental y en
otros ambitos, debe promoverse y surgir precisamente desde la sociedad, que sea
una responsabilidad, un compromiso estar atentos, estar informados del actuar de
las autoridades, sobre todo en saber como, por qué y en qué se gastan los
recursos publicos, exigiendo transparencia y acceso a la informacién publica, ya
que “sin informacion asequible a los ciudadanos, existe poca posibilidad de llevar
a cabo ejercicios que impacten al control del propio poder” (Hevia de la Jara, 2007,
p. 8). La labor del Estado es salvaguardar esas acciones como derechos de todos

nosotros.
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4.3.1.3. La transparencia en la Contraloria General

La transparencia gubernamental es la “disposicion de hacer accesible a los
ciudadanos informacion publica, ya sea respondiendo a las solicitudes de
informacion que los ciudadanos hagan (transparencia activa) y/o publicandola sin
que nadie la solicite (transparencia pasiva)” (Hevia de la Jara, 2007, p. 26). El
acceso a la informacion publica es un derecho normado constitucionalmente, que
obliga a la autoridad a entregar la informacion solicitada bajo los principios de
maxima publicidad, acceso gratuito, contar con mecanismos claros de acceso y
revision y donde solo la informacion personal y la que guarde relacion con la

seguridad nacional tiene restriccion de acceso.

La Contraloria General establece se puede solicitar informacidon que ésta
conserve, resguarde o genere, siempre y cuando no tenga el caracter de

reservada o confidencial (Gobierno del Estado, 2016).

Si consideramos que el acceso a la informacion “es el ejercicio de un derecho
ciudadano por medio del cual los gobernados pueden conocer, solicitar y
supervisar las acciones de los gobernantes, por lo que la informacién debe ser de
dominio publico a menos que existan razones para reservarla” (Naessens, 2010,
p. 2123), es posible comprender la distincion que la Contraloria establece entre la
informacion reservada y la informacion confidencial, tal y como lo vemos a

continuacion:

[La informacion reservada es] “... aquella que no podra ser difundida y que
cumpla con cualquiera de los siguientes supuestos: 1. La que comprometa la
seguridad publica nacional, estatal o municipal, o pueda afectar la integridad
territorial, la estabilidad o la permanencia de las instituciones politicas; 2.
Aquella cuya difusion ponga en peligro o dafie la estabilidad financiera o
econdémica nacional, estatal o municipal. No se comprende en este rubro la
informacion relativa a la deuda publica; 3. La que pueda generar una ventaja
indebida en perjuicio de un tercero; 4. Las actuaciones y las resoluciones
relativas a procedimientos judiciales o administrativos, cuando aldn no hayan

causado estado;
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5. Las actuaciones y las resoluciones relativas a los procedimientos de
responsabilidad de los servidores publicos, salvo cuando exista resolucion
definitiva, administrativa o jurisdiccional; 6. Las opiniones, estudios,
recomendaciones o puntos de vista que formen parte de un proyecto de trabajo
de los sujetos obligados, cuya divulgacién suponga un riesgo para su
realizacion o pueda ser perjudicial al interés publico, pero una vez tomada la
decisién o aprobado el proyecto, todo lo anterior sera informacion publica. 7. La
contenida en las revisiones y auditorias realizadas directa o indirectamente por
los 6rganos de control o de fiscalizacion estatales, hasta en tanto se presenten
ante la autoridad competente las conclusiones respectivas y haya definitividad

en los procedimientos consecuentes;

8. La que pueda ocasionar serios obstaculos a las actividades relacionadas con
el cumplimiento de las leyes y reglamentos, y a la prevencion o persecucién de
los delitos, incluyéndose en este rubro las averiguaciones previas en materia
de procuracion de justicia; 9. La que ponga en riesgo la vida, seguridad o salud
de cualquier persona; y 10. La que por disposicion expresa de otra ley vigente,
al momento de la publicacién de la Ley nimero 848 de Transparencia y Acceso
a la Informaciéon Pudblica para el Estado de Veracruz, sea considerada
reservada” (Gobierno del Estado, 2016).

[La informacidn confidencial] “... es aquella que sdélo podra ser divulgada con el
consentimiento expreso de los particulares, titulares de dicha informacién. En
ella estaran comprendidos: 1. Los datos personales; 2. La informacion que en
caso de difundirse ponga en riesgo la vida, integridad fisica, seguridad o salud
de cualquier persona o su patrimonio y afecte directamente el ambito de su vida
privada; 3. La informacién que se obtenga cuando las autoridades intervengan
las comunicaciones privadas, en los términos del articulo 16 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes reglamentarias de ese
precepto; y 4. La que por mandato expreso de otra ley vigente, al momento de
la publicacion de la Ley numero 848 de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave deba ser

considerada confidencial” (Gobierno del Estado, 2016).

La Contraloria distingue también la informacién publica y la informacion publica de
oficio. La primera es un “bien publico contenido en documentos escritos o

impresos, en fotografias, grabaciones, soporte magnético o digital o en cualquier
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otro medio que esté en posesion de la Contraloria, y que no haya sido clasificada
como de acceso restringido” (Gobierno del Estado, 2016). La segunda, es decir, la

informacion publica de oficio consiste en:

“...la informacion general que los sujetos obligados pondran a la disposicion del
publico, periédica, obligatoria y permanentemente sin que medie solicitud o
peticién, y que se relaciona con tal caracter en los articulos 8, 9 y 10 de la Ley
ndmero 848 de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica para el Estado
de Veracruz de Ignacio de la Llave y que de manera resumida debe contener lo
siguiente: Normatividad, Estructura organica, Directorio de funcionarios,
Sueldos, Viaticos, Ejercicio del presupuesto, Indicadores y metas, Tramites y
servicios, Cuenta publica, Enajenaciones, Resultados de auditorias,

Licitaciones, Informes de labores” (Gobierno del Estado, 2016.)

Si tomamos en cuenta que el derecho de acceso a la informacién publica “es, en
la practica, el derecho que tienen las personas para conocer los documentos que
producen y manejan las autoridades publicas, en el ejercicio de sus atribuciones y
que puede llegar a ser un verdadero motor de la politica de transparencia”,
(Merino, 2007, citado por Naessens, 2010, p. 2124) estaremos en condiciones de
visualizar que en Veracruz el derecho de acceso a la informacion publica se

considera como un instrumento de la transparencia.
4.3.1.4. El gasto publico: caso de Veracruz.

La Contraloria dentro del Programa de Fiscalizacion Interna (Gaceta Oficiall48,
2015) tiene la facultad de ordenar el ejercicio de auditorias, revisiones,
inspecciones y evaluaciones a las Dependencias y Entidades, por acuerdo del

Gobernador.

Esta accion tiene el objeto de verificar y evaluar el ejercicio del gasto publico y su
congruencia con el presupuesto de egresos; la eficiencia de sus operaciones,
comprobar la correcta obtencion de los ingresos y de la aplicacion del gasto y
verificar el cumplimiento de los objetivos, metas e indicadores establecidos en los

planes, programas y actividades institucionales y en general, que la actuacion que
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rige el ejercicio de sus atribuciones, se hayan realizado conforme al marco juridico

y nhormativo aplicable, tal y como lo dispone el articulo 15, fraccién XV, del RICGV.

El ORFIS, a través del SEFISVER, fortalece a los Organismos Fiscalizadores
Estatales y Municipales con la finalidad de incrementar la confianza publica a
través de los valores y beneficios, adoptar las Normas Profesionales del SNF para
contribuir al desarrollo y fortalecimiento de los Organismos Fiscalizadores,
homologar la metodologia de Auditoria, fortalecer la creacién de capacidades, a
través de la formacion profesional, certificacidon profesional, asistencia técnica,
capacitacion y actividades de desarrollo, para el progreso continuo de los
servidores publicos que integran el Sistema Estatal de Fiscalizacion.

Recordemos que las normas profesionales de auditoria del Sistema Nacional de
Fiscalizacion del que forman parte tanto la Contraloria General como el ORFIS y
que se aplican al Sistema Estatal de Fiscalizacion, establecen que aunque
subsistan diferencias administrativas y de procedimiento entre las acciones de
auditoria interna y de fiscalizacion superior, parten de fundamentos comunes
(ASF, 2014).

Consideraciones finales del capitulo

Hemos visto que Veracruz es de los Estados que a partir de las reformas que se
dieron en el afio 2000 integra al ORFIS como un organismo ‘auténomo’, con
personalidad juridica y patrimonio propios y con ello es punta de lanza para la
consideracion de otorgarle autonomia constitucional a las Entidades de

Fiscalizaciébn Superior en México.

Para el ORFIS es preciso hacer de la fiscalizacién superior un instrumento eficaz
gue estimule el control, la transparencia y la rendicion de cuentas de los entes
fiscalizables, consolidando la imagen institucional con una dinamica estable y
técnicamente fortalecida que convalide la confianza de la poblacion y de los entes
fiscalizables en los procesos y resultados de auditorias que impacten

favorablemente en la gestion publica.
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Por otra parte, el control interno en esta entidad es considerado como un conjunto
de mecanismos implementados al interior de las instituciones gubernamentales,
con el propésito de examinar el gradual avance del cumplimiento de sus metas y
objetivos, asi como la adecuada administracion de los recursos y de los riesgos

inherentes a la actividad gubernamental.

Tanto para el ORFIS como para la Contraloria General del Estado lo establecido
por la INTOSAI y la Declaracion de Lima es base fundamental para su
composicién interna, ya que son textos reconocidos internacionalmente donde
aparecen los principios que deben regir el adecuado funcionamiento de las EFS

de todo el mundo

Estos principios constituyen un referente obligado para el control gubernamental y
de la fiscalizacion superior en México aunado a la Declaracién de México de 2007,
y este referente ha permitido en Veracruz la adopcién de disposiciones relativas al
control interno emitidas por la Comision de Normas de Control Interno del
organismo internacional, con la intencion de alcanzar con eficacia los objetivos
institucionales en un ambiente propicio a las méas altas normas éticas y un entorno

de alto desempefio institucional.

Veracruz cuenta ademas con el control denominado ‘vertical’, ya que desde la
sociedad cuenta con comités de contraloria ciudadana como organismos
auténomos de las dependencias y entidades del dmbito local, cuyo objetivo es
colaborar en las acciones de control y vigilancia de las obras, acciones y servicios,
verificando el cumplimiento de procesos de construccion y evaluacion del

desemperio de los servidores publicos.

Finalmente, observamos que en materia de transparencia y acceso a la
informacion publica el Gobierno del Estado esta obligado por ley a entregar
informacion solicitada bajo los principios de maxima publicidad, acceso gratuito, y
de contar con mecanismos claros de acceso y revision, donde la informacion
personal y las que guarde relacion con la seguridad nacional tiene restriccion de

acceso.
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CAPITULO 5
EL CONTROL INTERNO Y EL CONTROL EXTERNO EN LOS ESTADOS DE
MICHOACAN Y VERACRUZ

“Suele pensarse, pues, que la vigilancia sobre el
gobierno y su rendicidn de cuentas exige una elevada
y permanente movilizacion ciudadana, que para ello
tendria que mostrar un alto nivel de interés e
informacion politica. En realidad, esto no es asi. En
las democracias los ciudadanos se muestran por lo
general sumamente desinteresados y desinformados
sobre el acontecer politico cotidiano” (Crespo, 2001,
p. 45)

Este capitulo centra su atencién en el analisis del control interno y del control
externo realizado a través de la fiscalizacion superior en Michoacan y Veracruz, en
cuanto a la ‘autonomia’ de su EFS, en la independencia funcional y organizativa

de su control interno y la facultad de sancionar de ambos tipos de control.

El comparativo se basara en las normas basicas aplicables para el control externo
e interno en cada entidad federativa: para las EFS las Constituciones locales, la
Ley de Fiscalizacion Superior, la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos y los Reglamentos Interiores. Para las contralorias estatales, la Ley
Orgéanica de la Administracion Publica, los Reglamentos Interiores, la Ley de
Planeaciéon Hacendaria y Gasto Publico y la Ley de Responsabilidades de los

Servidores Publicos.

Se hace el comparativo con Veracruz porque su EFS es un organismo autbnomo
con personalidad juridica y patrimonio propios, situacion que en Michoacan se ha
visualizado como una alternativa para la ASM. El objetivo es analizar debilidades y
fortalezas del ORFIS frente a la ASM.

Por otro lado, en cuanto al control interno, desde nuestro punto de vista, la
Contraloria General en Veracruz tiene un esquema que contempla elementos de
las mejores practicas reconocidas internacionalmente para que el control interno

sea eficaz y permita la cooperacion entre éste y la EFS, al ser la dependencia
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responsable de la funcion de control, evaluacién de la gestion gubernamental y
desarrollo administrativo, asi como la responsable de la inspeccién y vigilancia de
los ingresos, gastos, recursos y obligaciones de las dependencias y entidades de

la administracion publica estatal.

Esa cooperacion entre la EFS y las Contraloria Generales es importante para el
control presupuestario, por ser el presupuesto un instrumento de distribucion del
poder entre los distintos 6rganos politicos del Estado. El objetivo también es
analizar debilidades y fortalezas de la Auditoria General de Veracruz frente a la
SECOEM.

5.1. Caracteristicas de la Auditoria Superior de Michoacan y el Organo de

Fiscalizacion Superior del Estado de Veracruz.

Comencemos entonces con un comparativo entre la ASM y el ORFIS tomando
como base lo que sefialan las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de

Michoacan y Veracruz, asi como el Reglamento Interior de ambas EFS.

Tabla 1. Caracteristicas generales de la Auditoria Superior de Michoacan (ASM) y del Organo de Fiscalizacion
Superior (ORFIS).

Concepto ASM ORFIS

Definicion Organo técnico del Congreso del | Organismo auténomo del Estado
Estado con autonomia técnica y | dotado de personalidad juridica y
de gestion en el ejercicio de sus | patrimonio propios, autonomia
atribuciones, que decidira sobre | técnica, presupuestal y de gestion,
su organizacion interna, | que apoya al Congreso en el
funcionamiento y resoluciones, | desempefio de su funcion de
en los términos de la Ley. fiscalizacién superior

Objetivo Ser el Organo Técnico del | Hacer de la Fiscalizacion Superior el

Congreso del Estado que facilite
la fiscalizacion de presupuestos,
gasto y obras publicas, pactados
a favor de la sociedad

michoacana.

instrumento eficaz que estimule el
control, la transparencia y la rendicién
de cuentas en los Entes Fiscalizables,
dando cumplimiento al mandato legal

gue le da origen.

Fuente: elaboracion propia con base en lo establecido en las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y Veracruz, asi
como en el Reglamento Interior de la ASM y del ORFIS.
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Concepto

ASM

ORFIS

Autonomia

De acuerdo la Constitucion local
cuenta con autonomia técnica y
de gestion. De acuerdo a la Ley
de Fiscalizacién Superior tiene

ademas autonomia financiera.

De acuerdo a la Constitucion local y a
la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas, tiene autonomia técnica, de

gestién y presupuestal.

Nombramiento del Auditor | EI  Congreso  del Estado | EI Congreso Estatal emitira la
Superior designara al titular de la ASM | convocatoria para elegir al titular del
con el voto de las dos terceras | ORFIS, mismo que sera electo por las
partes de los diputados | dos terceras partes de los diputados
presentes. Emitird convocatoria | presentes
publica.
Requisitos para ser Auditor | De acuerdo a la LFSEM: ser | De acuerdo a la LFSVER: no haber
General mexicano y tener treinta afios | sido, durante el afio previo al de su

cumplidos al inicio de su gestion;
contar con experiencia minima
de cinco afios en el control,
manejo y fiscalizacion de
recursos publicos o privados; no
haber tenido durante el afio
previo al de su nombramiento,
observaciones no

salvaguardadas por parte de

alguna entidad que realice
funciones de control o]
fiscalizacién; no tener cargo

directivo en entidades, partido u
organizacion politica; poseer al
dia del nombramiento, titulo y
cédula profesional debidamente
registrados en las carreras de
Contaduria Publica,
Administracion, Economia o
especialidad afin.; otorgar fianza
administrativa ante el Congreso
por el importe que la Ley
determine para el cumplimiento

de sus funciones.

nombramiento, titular de dependencia
o entidad del Poder Ejecutivo del
Estado; Senador, Diputado Federal o
Local; Magistrado; Presidente
Municipal o Gobernador del Estado;
poseer al dia de su nombramiento,
titulo profesional de contador publico,
licenciado en derecho, licenciado en
economia, o] licenciado en

administracion, con antigliedad

minima de 5 afos; contar al momento
de su designacién, con una
experiencia de al menos cinco afios
en materia de control, auditoria

financiera y de responsabilidades.

Fuente: elaboracion propia con base en lo establecido en las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y Veracruz, asi
como en el Reglamento Interior de la ASM y del ORFIS.
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Concepto

ASM

ORFIS

Requisitos para ser Auditor

General (continuacion...)

No haber sido condenado
mediante sentencia ejecutoriada
por delito doloso.Debera contar
con experiencia de 5 afios en
materia de control, auditoria
financiera y de

responsabilidades

Tiempo del encargo

Siete afios

Siete afios

Remocién del encargo

El procedimiento no esta

claramente sefalado en la

Constitucion local, Ley de
Fiscalizacion Superior (LFSEM),
Reglamento Interior y Ley de
Responsabilidades y de Registro
Patrimonial de los Servidores del
Edo. Se interpreta el sentido de
lo que la LFSEM sefala, que el
Auditor podra ser removido en
los términos y por las causas
previstas en la Constitucién, en
la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos y en esa
Ley. Se interpreta ademas que la
remocién estard a cargo del

Congreso del Estado.

Solo se le podra remover por las
causas graves que la ley sefiale, con
la misma votacion requerida para su
nombramiento por el Congreso local,
o por las causas y conforme a los
procedimientos previstos en el Titulo
Quinto la Constitucion local.

Designacién o nombramiento del

personal de la EFS

Los funcionarios de la Auditoria
Superior de Michoacan hasta
Director de Area, de acuerdo al
Catalogo de Puestos y las
estructuras organico-
ocupacionales que al efecto se
aprueben, seran designados con
base en la normatividad que
para tal efecto apruebe el

Congreso del Estado.

Los Titulares de las Areas

Administrativas y el personal directivo,
removidos

seran nombrados o

libremente por el Auditor General en

cualquier momento, sin
responsabilidad alguna para el
Organo. La remociéon tendrd por

efecto la separacion inmediata y
definitiva del servidor publico de que

se trate.

Fuente: elaboracion propia con base en lo establecido en las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y Veracruz, asi
como en el Reglamento Interior de la ASM y del ORFIS.
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Concepto

ORFIS

Designacion o nombramiento del
personal de la EFS

(continuacion...)

ASM
El personal y unidades
administrativas seran

autorizados por el Comité de
Direccion de la ASM, de acuerdo
a lo que permita el presupuesto

asignado.

Presupuesto

Elabora su presupuesto anual
y debida

presupuesto de

para autorizacion
inclusién del
egresos del Poder Legislativo. La
Comision Inspectora estudia v,
en su caso, ratifica el proyecto
de presupuestos de egresos que
le presente el Auditor Superior,
para su presentacion al Comité

de Administracion y Control.

Elabora su proyecto de presupuesto

anual para aprobacién del Congreso.

Servicio Profesional de Carrera

Si. El Reglamento Interior de la
ASM lo denomina Servicio Civil
de Carrera. La LFSEM establece
ASM
desarrollara el Servicio Civil de

que la operara y

Carrera para la
profesionalizacién de la
fiscalizacion en los

procedimientos de reclutamiento,

contratacion, capacitacion,

Si. El Reglamento Interior del ORFIS
lo denomina Servicio Publico de
Carrera. La LFSVER establece que el
ORFIS
Expedir el Reglamento del Servicio

tiene competencia para

PuUblico de Carrera, asi como el

Estatuto sobre las condiciones
generales de trabajo de los servidores
publicos del Organo, que deberan

publicarse en la Gaceta Oficial del

promocién y evaluacion | Estado y VIII. Darse su Reglamento
permanente. El Reglamento | Interior asi como el Reglamento del
Interior apunta que la | Servicio Publico de Carrera del
normatividad del Servicio sera | Organo
aprobada por el Congreso del
Estado.

Programa anual de trabajo El Auditor Superior aprobara el | El Auditor General aprobara el

Programa Anual de Actividades
de la Auditoria Superior para
conocimiento de la Comision

Inspectora de la ASM.

Programa Anual de Trabajo del
ORFIS, los programas de actividades,
de auditorias para la fiscalizacion de

las Cuentas Publicas.

Fuente: elaboracion propia con base en lo establecido en las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y Veracruz, asi
como en el Reglamento Interior de la ASM y del ORFIS.
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Concepto

ASM

ORFIS

Programa anual de trabajo

(continuacion...)

Elaborara el Programa Anual de
Fiscalizacion para su
presentacion al

Estado.

Congreso del

Asi como aquellos necesarios para el
cumplimiento de las facultades del
Organo, asi como sus ajustes y
modificaciones

Reglamento Interno

El Reglamento Interior lo
aprueba el Congreso del Estado.
Es decir, el Congreso lo emite a

propuesta de la ASM.

Podra darse su Reglamento Interior
asi como el Reglamento del Servicio
Publico de Carrera del Organo. Podra
expedir su Reglamento Interior que
tendra por objeto la distribucion de
entre unidades

atribuciones sus

administrativas, delegacion de
facultades, sefialamiento de aquellas
de caréacter delegable y las que no
podran ser delegables del Auditor
General, régimen de suplencia de sus
titulares y los requisitos para su
debida

validez el Reglamento Interior debera

nombramiento. Para su

publicarse en la Gaceta Oficial del
Estado

Supervision ¢Quién vigila al | El Congreso del Estado a través | El Congreso del Estado por conducto

vigilante? Comision Inspectora de Auditoria | de la Comisibn Permanente de
Superior. Vigilancia.

Facultad para sancionar Si  tiene facultades para | Si tiene facultades para sancionar a
sancionar a los servidores | los servidores publicos, ex servidores

publicos, ex servidores publicos

0 particulares que manejen o

administren recursos publicos
que incurran en alguna
responsabilidad a través del

Procedimiento Administrativo de

Responsabilidades.

publicos y, en su caso, los

particulares, por actos u omisiones
causen dafio o

que perjuicio

estimable en dinero al patrimonio de

un ente fiscalizable. Fincara
indemnizaciones y sanciones
pecuniarias, de acuerdo al

procedimiento correspondiente. En
caso de la presunta existencia de
ilicitos penales, presenta la denuncia

penal correspondiente

Fuente: elaboracion propia con base en lo establecido en las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y Veracruz, asi
como en el Reglamento Interior de la ASM y del ORFIS.
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Concepto

ASM

ORFIS

Facultad para sancionar

(continuacion...)

Las sanciones previstas en la
LFSF “Del procedimiento para la
determinacién y aplicacién de
responsabilidades

corresponderan a las
establecidas en la Ley de
Responsabilidades y Registro
Patrimoniales de los Servidores
Publicos”. En su caso, presentar
Los

denuncias penales.

resarcimientos a las Entidades y

Seréa coadyuvante del M.P. en término
de la legislacion penal aplicable. Las
tendran

sanciones econémicas

caracter de créditos fiscales.

las sanciones economicas
tendran caracter de créditos
fiscales.
¢, Qué se hace con el importe de | Los bienes recuperados | El importe de las indemnizaciones

las indemnizaciones, sanciones
pecuniarias, bienes recuperados

y derechos?

guedaran a disponibilidad de las
Entidades que sufrieron dafio o
perjuicio y so6lo podran ser
ejercidos de conformidad con lo
establecido en el presupuesto
autorizado. El importe de las
sanciones y los derechos se
destinaran al Fondo de
Fortalecimiento para la
Fiscalizacion Superior, que seran
depositados en una institucion
bancaria en la modalidad de
inversion. Se utilizaran
exclusivamente para solventar
gastos extraordinarios de la

ASM.

recuperadas via procedimiento
administrativo de ejecucion, quedara
a disposicion de los entes
fiscalizables que sufrieron dafio p
perjuicio. El importe de las sanciones
pecuniarias quedara a disposicién del
ORFIS propio 'y

destinard a actividades relativas al

como ingreso

ejercicio de sus atribuciones.

Coordinacion con el control

interno

Existe desde el 2005 el Acuerdo de

Coordinacion que celebran el
Ejecutivo Federal y el Ejecutivo del
Estado Libre y Soberano de

Michoacan de Ocampo.

Mediante el Sistema Estatal de
Fiscalizacion de Veracruz que tiene por
objeto la coordinacion efectiva de los entes
responsables de la auditoria, revision,
evaluacion y control de la administracion

publica estatal y municipal.

Fuente: elaboracion propia con base en lo establecido en las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y Veracruz, asi
como en el Reglamento Interior de la ASM y del ORFIS.
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Concepto

ASM

ORFIS

Coordinacién con el

interno (continuacion...)

control

Este acuerdo tiene por objeto la
realizacién de un programa de
coordinacion especial
denominado "Fortalecimiento del
Sistema Estatal de Control de
Evaluacion de la Gestion
Pdblica, y Colaboracién en
Materia de Transparencia Yy
Combate a la Corrupcion".
Mediante el Acuerdo de
Coordinacion en materia de
transparencia y combate a la
corrupcion celebrado con la
ASM, firmado en diciembre de

2015.

Se respetard la soberania y
autonomia de los diferentes 6rganos
de gobierno. Mediante el Convenio de
Coordinaciéon entre el ORFIS y la
Contraloria General del Estado,
firmado en 2014, para alienar las
funciones y atribuciones al
cumplimiento de los objetivos del Plan

Nacional de Fiscalizacion.

Fuente: elaboracion propia con base en lo establecido en las Constituciones Politicas locales, la Ley de
Fiscalizacion Superior y Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y Veracruz, asi
como en el Reglamento Interior de la ASM y del ORFIS.

5.2. Analisis de las Entidades de Fiscalizacion Superior de Michoacén y

Veracruz

Ambas entidades federativas estan a lo dispuesto por el articulo 116 constitucional

gue establece:

“... El poder publico de los estados se dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, y no podra reunirse dos o mas de estos poderes en una
sola persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un solo individuo.
Los poderes de los Estados se organizaran conforme a la Constitucion de cada

uno de ellos, con sujecion a las siguientes normas:

Il... Las legislaturas de los estados contaran con entidades estatales de
fiscalizacion, las cuales seran 6érganos 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 fiscalizacién 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 de las
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entidades estatales de fiscalizacién tendran caracter publico (Parrafo adicionado
DOF 07-05-2008. Reformado DOF 26-05-2015, 27-05-2015).

El titular de la entidad de fiscalizacién de las entidades federativas serd electo
por las dos terceras partes de los miembros presentes en las legislaturas
locales, por periodos no menores a siete afios y debera contar con experiencia
de cinco afios en materia de control, auditoria financiera y de responsabilidades.
(Parrafo adicionado DOF 07-05-2008).”

El Congreso del Estado de Michoacan practica la revision de la cuenta publica a
través del 6rgano especializado de caracter técnico que es la ASM. Es decir, se
trata de un 6rgano técnico del Congreso del Estado que pertenece al legislativo

pero que no depende de éste.

Cuenta con autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones, que
decidird sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, en los

términos que disponga la Ley.

Lo anterior significa que la ASM puede decidir sin ‘interferencias’ sobre el proceso
de planeacion; las fuentes de informacion que utilizan; las formas de analizarlas e
interpretarlas; los criterios de seleccion de las auditorias; las reglas para decidir
cuales realizar; la seleccion de propuestas de auditoria; la elaboracion de un
programa anual de auditorias, visitas e inspecciones; el proceso de ejecuciéon de la
auditoria; los hallazgos y su evidencia; la confronta; las acciones emitidas; el
proceso de elaboracién del Informe de Auditoria; asi como el seguimiento y

conclusion de las acciones emitidas.

Ademas, tiene facultades suficientes para decidir sobre la forma en que se
administran los recursos financieros, humanos y materiales de la Auditoria; para

decidir en cuanto a su organizacion interna y respecto a su funcionamiento.

Sin embargo, encontramos en la tabla de comparacion que la no interferencia en
algunos actos solo estan en el papel, ya que en situaciones tan importantes como
la aprobacion del Programa Anual de Actividades éste debe hacerse del

conocimiento de la Comision Inspectora de la ASM para su presentacion al
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Congreso del Estado, o bien, la aprobacion del Reglamento Interior por parte del
Congreso del Estado quien finalmente lo emite a propuesta de la ASM, no sin

antes revisarlo.

El ORFIS ademas de autonomia técnica y de gestion, tiene autonomia
presupuestal. La finalidad de este tipo de autonomia es que el 6rgano fiscalizador
no esté sujeto a los ‘vaivenes politicos’, a las decisiones coyunturales, a los

caprichos y deseos de los grupos parlamentarios del Congreso del Estado.

Esta es otra ventaja del ORFIS respecto a la ASM, ya que sin autonomia
presupuestal, la Auditoria de Michoacan tiene una ventana de control por parte del
Congreso del Estado y de los diversos grupos parlamentarios, porque el

presupuesto es parte del presupuesto del Poder Legislativo del Estado.

Aunado a lo anterior esta el programa anual de trabajo donde se establece las
auditorias, revisiones, visitas, etc. en el que el ORFIS lleva también ventaja sobre
la ASM ya que éste los aprueba directamente junto con los programas de
actividades, de auditorias para la fiscalizacion de las Cuentas Publicas y aquellos
necesarios para el cumplimiento de las facultades del Organo, asi como sus
ajustes y modificaciones. En cambio, la ASM aprueba el programa anual de
actividades para conocimiento de la Comision Inspectora y elabora el programa

anual de fiscalizacidén para su presentacion al Congreso del Estado.

El ORFIS en Veracruz no es un o6rgano técnico del Congreso estatal, es un
organismo autonomo del Estado, dotado de personalidad juridica y patrimonios
propios. Lo que significa que es centro de imputacion de derechos y deberes
distinto del Estado; en otras palabras, que puede entrar en relacién juridica a titulo
propio, independientemente del Estado.

Consideramos una ventaja que el ORFIS tenga derechos de propiedad y derechos

de crédito, asi como patrimonio propio.?* Esta posicién se sustenta mediante un

22 T . . . . . epe
Juridicamente patrimonio son todos los derechos y las obligaciones susceptibles de ser cuantificables en
dinero y que estan adscritos a una persona.
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ejemplo ‘muy simple’: el ORFIS tiene la capacidad de adquirir bienes inmuebles
para asentar sus oficinas y prestar el servicio con calidad, eficiencia y eficacia.

La ASM no puede realizar ninguno de estos movimientos, ya que durante 2015
principios de 2016 ha cambiado de sede en tres ocasiones y esta supeditada a lo
qgue disponga el Congreso del Estado para su ubicacion, el actual domicilio es un

inmueble rentado y esta a punto de volver a cambiar de sede.

El tener un inmueble propio significa la inversion de recursos considerables solo
una vez y el ahorro sobre el pago de rentas seria un disponible que se podria

utilizar en cubrir otras necesidades para mejorar su vida interna.

En cuanto al nombramiento del titular, ambos tienen el mismo procedimiento: de
eleccion por las dos terceras partes del los diputados presentes. Sin embargo, su
remocién no la tiene claro, solo se establece que podra ser removido por las
causas graves que la Constitucion local y demas leyes sefialen, interpretandose
que sera el Congreso el facultado ello.

El ORFIS por su parte si establece como y en qué circunstancias sera removido.
Recordemos que lo importante para la definicion de autonomia de un cargo no es
quien nombra al funcionario sino ‘quién lo remueve’ y por qué, ya que de ese

modo se permite ganar ‘verdaderos’ espacios de autonomia.

Vemos que en el ORFIS el Auditor General podra nombrar y remover libremente a
los Titulares de las Areas Administrativas y el personal directivo, sin

responsabilidad alguna para el Organo.

En cambio, los funcionarios de la ASM hasta Director de Area, de acuerdo al
Catalogo de Puestos y las estructuras organico-ocupacionales, seran designados
con base en la normatividad que para tal efecto apruebe el Congreso del Estado.
El personal y unidades administrativas seran autorizados por el Comité de

Direccion de la ASM, de acuerdo a lo que permita el presupuesto asignado.
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En lo que se refiere al Reglamento Interior de ambas EFS, en Michoacan lo
aprueba el Congreso del Estado a propuesta de la ASM. En este aspecto, el
ORFIS también tiene ventajas, ya que podra darse su Reglamento Interior que

debera publicarse en la Gaceta Oficial del Estado para su debida validez.

El Servicio Profesional de Carrera esta presente en ambas EFS. Para el ORFIS se
denomina Servicio Publico de Carrera, y es éste quien tiene competencia para
expedir el Reglamento del Servicio Publico de Carrera, asi como el Estatuto sobre
las condiciones generales de trabajo de los servidores publicos del Organo, que

deberan publicarse en la Gaceta Oficial del Estado.

En Michoacan se denomina Servicio Civil de Carrera. La ASM operara y
desarrollara el Servicio Civil para la profesionalizaciéon de la fiscalizacién en los
procedimientos de reclutamiento, contratacién, capacitacion, promocion y
evaluacion permanente. La normatividad del Servicio ser4 aprobada por el

Congreso del Estado.

Los aspectos relativos al programa anual de trabajo, al nombramiento del
personal, al reglamento interior y del servicio profesional de carrera, determinan el
grado de autonomia de la EFS local (Figueroa, 2009) y de ello podemos deducir
que la ASM tiene una autonomia relativa o limitada, porque en éstos dependen de

decisiones del Congreso del Estado.

En Michoacan se esta en espera de que entren en vigor las reformas
constitucionales en materia de anticorrupcion, lo que implicara que la ASM dejara
de ser un 6rgano técnico para convertirse en la Entidad de Fiscalizaciéon del
Congreso del Estado, con capacidad para, entre otras, decidir sobre su
presupuesto el cual ya no estara dentro del presupuesto del Congreso; pero no se

especifica el procedimiento de remocién del auditor.

Respecto al ‘presupuesto’, el auditor del Estado de Michoacan ha declarado:

“... la dependencia econémica de la Auditoria con el Congreso motiva que

cuestiones incluso de caracter laboral en el 6rgano fiscalizador, deben esperar
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hasta ser analizados por la Junta de Coordinacion Politica, lo que afecta el
desahogo de los trabajos a que la ley le obliga. La Auditoria recibe recursos de
la Federacién que hasta el momento no han llegado por que el recurso no ha

sido liberado.

La inclusion de la Auditoria como Unidad Programatica Presupuestaria no es
inmediata, ya que tiene que pasar el filtro de la Junta de Coordinacién Politica,
misma que debera turnar al Ejecutivo del Estado la peticion para que la prevea
al momento de elaborar su propuesta presupuestal. Al ser incluida como UPP la
Auditoria, el presupuesto anual del Congreso local se vera disminuir, ya que los
recursos que contemplaba para el 6rgano fiscalizador en sus gastos, pasaran

directamente a éste” (Monreal Vazquez, 2015).

Bajo el nuevo esquema, la ASM nombrara a los Contralores Municipales con la
finalidad de fortalecer su autonomia porque puede revisar de manera confiable y
sin limitaciones, si los representantes populares cumplen con el mandato popular
de ejercer el presupuesto publico con responsabilidad. (Gaceta Parlamentaria,
2015, p. 6).

Por otra parte, podra fiscalizar ‘en tiempo real’, es decir, bajo ciertas circunstancias
podra revisar durante el ejercicio fiscal en curso las entidades fiscalizadas, y en su
caso, promovera las acciones que correspondan al Tribunal de Justicia
Administrativa del Estado (TJAE), la Fiscalia Especialidad en Combate a la

Corrupcion (FECC) o a las autoridades competentes.

Observemos que el TJIAE resolveré las faltas administrativas graves investigadas
y substanciadas por la ASM. El TJIAE sera el érgano competente para imponer las
sanciones a los servidores publicos por las responsabilidades administrativas que
la ley determine como graves y a los particulares que participen en actos

vinculados con dichas responsabilidades.

Sera el encargado también de fincar a los responsables el pago de las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias que deriven de los dafios y perjuicios
que afecten a la Hacienda Publica Estatal o al patrimonio de los entes publicos,
asi como imponer sanciones a servidores publicos y particulares que incumplan
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gravemente en resoluciones del organismo garante en materia de acceso a la
informacion y proteccion de datos personales (Gaceta Parlamentaria, 2015, pp.
13-14). Aun asi la autonomia de la hemos hablado a lo largo de esta investigacion
sigue siendo un tema pendiente para la ASM, que debe ser considerada para

fortalecer las actividades de fiscalizacion que realiza.

5.3. Caracteristicas de la Secretaria de Contraloria en Michoacan y de la

Contraloria General en Veracruz

A continuacion se realiza un comparativo entre la Secretaria de Contraloria en Michoacan
y la Contraloria General en Veracruz, tomando como base lo que sefiala la Ley Organica
de la Administracion Publica, la Ley de Planeacién Hacendaria y Gasto Publico, la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y los Reglamentos Internos de los Estados
de Michoacan y Veracruz.

Tabla 2. Caracteristicas generales de la Secretaria de Contraloria en Michoacan y de la Contraloria General

en Veracruz

Concepto Secretaria de la Contraloria. Contraloria General.
Michoacén Veracruz
Definicién Dependencia fortalecida y eficaz, | Dependencia responsable de Ila

encargada de prevenir y vigilar la
exacta aplicacion de la
normatividad para un mejor
desempefio de las
responsabilidades de los servidores
publicos de la Administracién

Publica Estatal.

funcion de control y evaluacion de la
gestion gubernamental y desarrollo
administrativo, asi como de Ila
inspeccion y vigilancia de los
ingresos,  gastos, recursos Yy
obligaciones de las dependencias y
entidades de la administracion publica
estatal, durante el ejercicio

presupuestal correspondiente.

Mision

Promover una cultura del servicio
publico sustentada en valores, a través
de acciones confiables de control
gubernamental, para prevenir, detectar

y sancionar practicas de corrupcion.

Promover el uso Optimo, honesto vy
transparente de los recursos y elevar la
calidad en la gestion y desempefio de los
servidores publicos, asi como fomentar la
cultura de rendicion de cuentas en la

Administracién Publica Estatal.

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley Organica de la Administracion Publica, la Ley de Planeacion

Hacendaria y Gasto Publico y

Veracruz.

la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y
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Concepto Secretaria de la Contraloria. Contraloria General.
Michoacéan Veracruz
Vision Ser una Secretaria de excelencia y de | Lograr el reconocimiento vy

calidad, reconocida por su autoridad
moral que transforme la Administracién
Publica en estructuras socialmente
nutra

confiables, que se

constantemente con la participacion de

credibilidad de la sociedad como
institucion que contribuye a lograr
un Gobierno honesto y

transparente que  proporciona

bienes y servicios con nivel de

los ciudadanos. excelencia a la  Poblacién
Veracruzana.
Nombramiento del titular El Gobernador lo nombra libremente. El Gobernador lo nombra
libremente.
Remocién del encargo El Gobernador lo remueve libremente. | EI  Gobernador lo remueve
Debe acatar las disposiciones | libremente. Debe acatar las

aplicables a la materia, entre las que se
encuentra la Ley de Responsabilidades
Patrimonial de los

Estado de

y  Registro
Servidores Publicos del

Michoacéan y sus Municipios.

disposiciones aplicables a la

materia, entre las que se
encuentra la Ley de
Responsabilidades de los
Servidores Publicos para el

Estado Libre y Soberano de
Veracruz de Ignacio de la Llave.

Tiempo del encargo

Se interpreta que durante el tiempo del

mandato del Gobernador en turno.

Se interpreta que durante el
del del

Gobernador en turno.

tiempo mandato

Nombramiento de mandos

directivos de la Contraloria

Son nombrados por el titular de la
contraloria y necesitan el aval del

gobernador del estado.

Son nombrados por el titular de la

contraloria.

Designacién de los | Por el titular de la Contraloria Por el titular de la Contraloria
contralores internos
Responsabilidades en | No, desde el afio de 2008 que fueron | Si, ademas de que emite criterios

términos de evaluaciéon vy
modernizacion administrativa
(facultades de  desarrollo

administrativo)

transferidas a la Secretaria de

Finanzas.

y lineamientos en esa materia.

Control de la eficiencia gasto

publico

De acuerdo a la Ley Orgéanica de la
Administracion Publica del Estado de
Michoacan de Ocampo: V. Coadyuvar
con la ASMy en su caso con la ASF.

De acuerdo a la Ley Organica del
Poder Ejecutivo del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave:

II. Participar en la evaluacion...

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley Organica de la Administracion Publica, la Ley de Planeacion
la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y

Hacendaria y Gasto Publico y

Veracruz.
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Concepto

Secretaria de la Contraloria.

Michoacan

Contraloria General.

Veracruz

Control de la eficiencia gasto

publico (continuacion...)

Lo anterior para el establecimiento de
los procedimientos y mecanismos que
permitan el cumplimiento de sus
atribuciones, segun lo establece la Ley
de Planeacién Hacendaria, Gasto
Publico y Contabilidad Gubernamental
del Estado de Michoacan de Ocampo.
VI. Supervisar que el ejercicio
presupuestal se apegue a lo
establecido en la legislacion aplicable;
VII. Coordinarse con las dependencias
publicas federales competentes para la
fiscalizacion, control y evaluacion de
los recursos, que el Ejecutivo Federal
transfiera al Estado para su ejercicio.

periédica de la relacion que guardan
los programas, asi como en los
presupuestos de las dependencias y
entidades de la Administracion
Publica y con los objetivos vy
prioridades del Plan Veracruzano de
Desarrollo, asi como los resultados
de su ejecucion, a fin de recomendar
la adopcibn de las medidas
necesarias para  corregir las
desviaciones detectadas y proponer
la adecuacion, en su caso, del plany
los programas respectivos. .
Controlar y evaluar los programas de
inversion de las dependencias y
entidades de la administracion
publica, conforme a los objetivos del
Plan Veracruzano de Desarrollo; IV.
Proponer las normas y lineamientos
que regulen los procedimientos de
control, supervision y evaluacion de
la Administraciéon Publica Estatal, asi
como realizar el control y evaluacion
del gasto publico, conforme al
registro de las operaciones
financieras, presupuestales y
contables que se realicen a través
del Sistema Integral de
Administracion Financiera del Estado
de Veracruz; V. Revisar que los
recursos financieros ministrados por
la Federacion al Gobierno del
Estado, sean canalizados hacia los
objetivos propuestos  en los
programas respectivos y se apliquen

con honestidad y transparencia.

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley Organica de la Administracién Publica, la Ley de Planeacion
Hacendaria y Gasto Publico y la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y

Veracruz.
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Concepto

Secretaria de la Contraloria.

Michoacan

Contraloria General.

Veracruz

Control de la eficiencia gasto

publico (continuacion...)

XXII. Verificar que las dependencias
y entidades cumplan con las
disposiciones legales en materia de
planeacion, programacion,
presupuestacion, ejercicio, ingresos,
financiamiento, inversion, deuda,
patrimonio, fondos y valores. XXV.
Supervisar que los recursos, las
estructuras administrativas y
procedimientos de la Administracion
Publica Estatal sean empleados de
manera eficiente y racional. XXIII.
Realizar auditorias, revisiones vy
evaluaciones a las dependencias y
entidades; XXVIII. Supervisar que los
recursos financieros otorgados por la
Federacién dentro de los convenios y
programas que se establezcan con el
Estado, sean canalizados hacia los
objetivos propuestos en los mismos y
se apliguen con honestidad vy

transparencia.

Facultades para sancionar

Si tiene facultades para sancionar, para

ello integra pliegos preventivos de

responsabilidad, recibe
denuncias, instrumenta procedimientos,
investiga y
responsabilidades e impone sanciones.
Las sanciones consisten en

amonestacion; suspension del empleo,

cargo o comision por un periodo no

menor a tres dias; sancién econémica;
destitucion; inhabilitacion para el

ejercicio de empleos, cargos o

comisiones en el servicio publico.

quejas o

determina

Si tiene facultades para sancionar,

para ello impone  sanciones

administrativas: apercibimiento
privado o publico; amonestacion

privada o publica; suspension;

destitucion del puesto; sancion
econdmica, cuando se haya causado
un dafio patrimonial u obtenido con
lucro; inhabilitacion temporal para
desempefar

cargo, empleos o

comisiones en el servicio publico.

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley Organica de la Administracion Publica, la Ley de Planeacion

Hacendaria y Gasto Publico y

Veracruz.

la Ley de Responsabilidades de los Servidores Pulblicos de Michoacan y
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Concepto Secretaria de la Contraloria. Contraloria General.

Michoacan Veracruz

Facultades para sancionar | Cuando se vislumbre responsabilidad | Para el cumplimiento de las

(continuacion...) penal presentard denuncia ante el | atribuciones, podra emplear los

seguridad publica seran auxiliares | que determine la legislacion penal.
cuando se les solicite; si existe
resistencia, se estard a lo dispuesto a
la legislacion penal.

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley Organica de la Administracién Publica, la Ley de Planeacién
Hacendaria y Gasto Publico y la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de Michoacan y
Veracruz.

5.4. Andlisis de Control Interno en Michoacan y Veracruz

La Secretaria de la Contraloria (SECOEM) se define como la dependencia que se
encarga de prevenir y vigilar la exacta aplicacion de la normatividad por parte de
los servidores publicos; que tiene como mision ‘promover’ la cultura del servicio
publico para prevenir, detectar y sancionar las practicas de corrupcion y que como
vision ser una Secretaria de excelencia y calidad, con autoridad moral para

transformar la Administracién Publica Estatal.

La Contraloria General (COGVER) en cambio, se define como responsable de la
funcion de control y evaluacién de la gestion gubernamental y del desarrollo
administrativo, que tiene como mision promover el uso Optimo, honesto y
transparente de los recursos, fomentando la cultura de la rendicién de cuentas en
la Administracion Publica Estatal. Su visibn es lograr el reconocimiento y

credibilidad de la sociedad que contribuye a un Gobierno honesto y transparente.

En este sentido, la literatura en la materia sefiala que por mision se entiende la
razon de ser de la institucion, es decir, contestar la pregunta: ¢para qué esta la
institucion, para qué se constituyé? Es el primer concepto o mensaje clave
fundamental con el que se estara trabajando, dard su cara a la comunidad,
establecera su prestigio y guiara sus acciones. Mientras la vision revela lo que se
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Para el cumplimiento de sus | sancidon econdmica; el auxilio de la

atribuciones las autoridades de | fuerza publica; si hay resistencia lo




desea alcanzar, por ejemplo, el escenario deseable, la transformacién, la meta

lograda, etc. (Guerra, 2012).

Como ciudadanos comunes percibimos que la SECOEM Unicamente centrara sus
esfuerzos para lograr un mejor desempefio de los servidores publicos y evitar en
lo posible actos de corrupcién. En cambio, por la misién y vision de la COGVER,
vemos que se dedicard a la promocion del uso y aplicacion honesto y transparente
de los recursos publicos, propiciando condiciones para la rendicién de cuentas

gubernamental.

Tanto en la SECOEM como en la COGVER sus titulares serdn nombrados y
removidos libremente por el Gobernador del Estado, acatando lo establecido,
entre otros, de las disposiciones de responsabilidades de los servidores publicos;
tanto en Michoacan como en Veracruz no se sefialan los requisitos especificos

que debe reunir la persona para esta posicion.

En Michoacéan, una vez que entren en vigor las reformas a la Constitucion local en
materia anticorrupcion, el Contralor sera nombrado por el Gobernador y ratificado
por las dos terceras partes de los diputados presentes. Este sera un avance
importante para nuestra entidad, aunque carece de sefialamiento expreso y claro

el procedimiento para su remocién.

En cuanto al nombramiento y remocion del titular de las contralorias en los

estados, queremos citar lo que Rios & Cejudo sefalan:

“En el andlisis de la autonomia de la contraloria distinguimos dos actores. Por
una parte el titular de la propia contraloria, y en segundo lugar, aquellos
servidores publicos en quienes se delega la responsabilidad de vigilar

cotidianamente a las agencias burocraticas...

Que el gobernador del estado tenga la prerrogativa para nombrar y remover
libremente al contralor general no es asunto que atente contra la independencia
de este servidor publico, pues la posicion exige un lazo de dependencia y

coincidencia de intereses entre estos actores.
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La independencia relevante del contralor debe ser con respecto a los entes que
vigila y audita. En este sentido lo que puede incidir en la objetividad y
efectividad de las labores de la contraloria es la autonomia de su titular para
decidir la organizacion interna de la dependencia, los mandos directivos, los

contralores internos y su plan de trabajo”. (Rios & Cejudo, 2010, p. 165).

Asi que en el caso que nos ocupa en Michoacan los mandos directivos son
nombrados por el contralor y necesitan el aval del gobernador del estado; en
Veracruz, son nombrados Unicamente por el contralor general. Es decir, en
nuestra entidad la organizacion interna de la dependencia asi como el
nombramiento de los mandos directivos lo deciden de manera conjunta el

contralor y el gobernador; en Veracruz, el titular es quien lo determina.

En lo que se refiere al control de la eficiencia del gasto publico, la SECOEM de
acuerdo a sus atribuciones establecidas en la LOAPEM coadyuva con la ASM y
con la ASF en apego a la Ley de Planeacion Hacendaria, Gasto Publico y
Contabilidad Gubernamental del Estado, dicha ley establece que sera ‘apoyo’ de
la Secretaria de Finanzas (SF), en coordinacion con la ahora Coordinacion
General de Gabinete y Planeacién (CGGP), antes Coordinacion de Planeacién
para el Desarrollo (CPLADE) en la evaluacién del gasto publico, ya que el control,
en el Poder Ejecutivo y sus organismos descentralizados estara a cargo
precisamente de la SF, de la SECOEM y del CGGP.

En el articulo 99 de la Ley de Planeacion de Michoacan se establece que la
Coordinacion de Contraloria, ahora Secretaria de la Contraloria, las contralorias
municipales y los érganos administrativos “verificaran periédicamente, al menos en
cada trimestre, los resultados de recaudacion y de ejecucion de los programas y
presupuestos para identificar la eficiencia, la economia, eficacia y calidad en la
Administracion Publica y el impacto social del ejercicio del gasto publico, asi como
aplicar las medidas conducentes”.
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Ademas de que ‘supervisa’ que el ejercicio presupuestal se apegue a la norma y
se coordina con dependencias federales para la fiscalizacion, control y evaluacién

de los recursos que el Ejecutivo federal transfiera al Estado para su ejercicio.

En las reformas a la LOAPEM se han establecido atribuciones a una Coordinacion
Auxiliar de la oficina del Gobernador que no tiene rango de Secretaria, que desde
nuestro punto de vista debieron transferirse a la ‘ahora’ Secretaria de Contraloria o
en su defecto, asignarselas ahora que de Coordinacion pasa a convertirse en

dependencia de la Administracién Publica Centralizada.

Podemos mencionar, por ejemplo, las establecidas en el articulo 36, fracciones Il
y IV de la LOAPEM, relativas a “asegurar que las diversas dependencias
desarrollen sus responsabilidades en forma coordinada y alineada, que sus
programas de acciones estén encaminadas a garantizar los derechos humanos y
los principios rectores de la Administracion Publica Estatal”, o “Coadyuvar con la
Secretaria de Finanzas y Administracion que los proyectos anuales de Ley de
Ingresos y Presupuesto de Egresos, se ajusten al Plan de Desarrollo Integral del
Estado”.

Por eso hacemos énfasis que el Desarrollo Administrativo que le fue ‘quitado’
desde 2008 a la Contraloria es necesario desde la visiébn de la prevencion y
correccion de desviaciones de recursos y que en las dependencias y entidades se

apligue el gasto publico con honestidad y transparencia.

Ademas si consideramos que “el control interno ha sido reconocido como una
herramienta administrativa que adecuadamente implantada, coadyuva a lograr
objetivos y metas de las instituciones publicas, elevar su desempefio y consolidar
la transparencia y la rendicién de cuentas” (Cervantes, 2015, p. 25) los cambios
sefialados, desde nuestro punto de vista, no alcanzan para verificar los actos de
los 6rganos y servidores publicos que la integran con respecto a lo dispuesto en el
marco juridico y de los procedimientos que de éste emanan, es decir, perdio

eficacia y actualidad.
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En cuanto a las irregularidades de los servidores publicos, la SECOEM instaura el
procedimiento administrativo de responsabilidades a los servidores publicos y en
Su caso, precisa las responsabilidades administrativas de acuerdo a la ley; integra
pliegos preventivos de responsabilidad, recibe quejas o denuncias, instrumenta
procedimientos, investiga y determina responsabilidades e impone sanciones que
consisten en amonestacion; suspension del empleo, cargo o comision por un
periodo no menor a tres dias; sancion econdémica; destitucion; inhabilitacion para

el ejercicio de empleos, cargos o comisiones en el servicio publico.

En caso de que detecte responsabilidad penal presentard denuncia ante el
Ministerio Publico correspondiente, auxiliandose de las autoridades de seguridad
publica cuando se les solicite; si existe resistencia, se estara a lo dispuesto a la

legislacion penal.

La Contraloria General de Veracruz en el control de la eficiencia del gasto publico,
de acuerdo a la LOPEVER, tiene asignadas mas atribuciones que la SECOEM, ya
que realiza el control y evaluacion del gasto publico, conforme al registro de las
operaciones financieras, presupuestales y contables que se realicen a través del
Sistema Integral de Administracion Financiera del Estado de Veracruz; supervisa
que los recursos financieros otorgados por la Federacion dentro de los convenios
y programas gque se establezcan con el Estado, sean canalizados hacia los

objetivos propuestos en los mismos y se apliquen con honestidad y transparencia.

La COGVER supervisa que los recursos, las estructuras administrativas vy
procedimientos de la Administracion Publica Estatal sean empleados de manera
eficiente y racional; participa en la evaluacién peridédica de los programas y
presupuestos de las dependencias y entidades de la Administracion Publica, asi
como los resultados de su ejecucion, con la finalidad recomendar la adopcién
medidas para corregir las desviaciones; controla y evallda los programas de

inversion de las dependencias y entidades de la administracion publica.

Revisa que los recursos financieros ministrados por la Federacién al Gobierno del Estado,

sean canalizados hacia los objetivos propuestos en los programas respectivos y se
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apliqguen con honestidad y transparencia; verifica que las dependencias y entidades
cumplan con las disposiciones legales en materia de planeacién, programacion,
presupuestacion, ejercicio, ingresos, financiamiento, inversion, deuda, patrimonio, fondos

y valores; realiza auditorias, revisiones y evaluaciones a las dependencias y entidades.

Impone sanciones administrativas: apercibimiento privado o publico; amonestacion
privada o publica; suspension; destitucion del puesto; sancién econémica, cuando se haya
causado un dafio patrimonial u obtenido con lucro; inhabilitacion temporal para

desempefiar cargo, empleos o comisiones en el servicio publico.

Para el cumplimiento de las atribuciones, podra emplear los siguientes medios de
apremio: sancion economica; el auxilio de la fuerza publica; si hay resistencia lo que

determine la legislacion penal.

Veamos la siguiente tabla de comparaciéon con las atribuciones sefaladas en la Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado de Michoacan de 2008 que se otorgan a
la ‘recién’ creada Coordinacion de Contraloria y las atribuciones en la ‘nueva’ Ley

Organica del 2015 que se otorgan a la ahora ‘Secretaria’ de Contraloria.

Tabla 3. Comparacion de las atribuciones de la Coordinacion de Contraloria en el 2008 y las atribuciones de la

Secretaria de Contraloria en 2015

Ley Organica de la Administracion Publica del
Estado, afio 2008, articulo 44
Coordinacién de Contraloria

Ley Organica de la Administracion Publica del
Estado, afio 2015, articulo 20
Secretaria de la Contraloria

I. Revisar las bases a que se deben sujetarse las
dependencias y entidades de la Admon. Publica
Estatal, en las licitaciones para la adjudicacion de
arrendamientos, obras

adquisiciones, servicios,

publicas y vigilar su cumplimiento. Il. Organizar,

coordinar y vigilar el sistema de control

gubernamental, evaluar, en coordinacién con la
Coordinacién de Planeacion para el Desarrollo, el
avance y ejecucion de los programas de las
dependencias y entidades de la Admon. Publica

Estatal.

I. Vigilar y prevenir el cumplimiento de las leyes,
atribuciones, facultades, reglamentos y normatividad
administrativa y las

financiera por parte de

dependencias y entidades de la Administracion
Publica Estatal; Il. Realizar y dar seguimiento a los
resultados de las revisiones, inspecciones,
fiscalizaciones, evaluaciones y auditorias practicadas
en las dependencias o entidades de la Administracion
Publica Estatal, en forma directa o por conducto de
auditores externos, a fin de asegurar que se corrijan
las deficiencias detectadas, o en su caso deslindar

las responsabilidades.

Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 44 de la Ley Organica de la Administracién Publica del
Estado de Michoacan de 2008, y en el articulo 20 de la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado

de Michoacan de 2015.
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Ley Organica de la Administraciéon Publica del
Estado, afio 2008, articulo 44
Coordinacién de Contraloria

Ley Organica de la Administracion Publica del
Estado, afio 2015, articulo 20
Secretaria de la Contraloria

lll. Fijar las normas de control, evaluacion
fiscalizacion, contabilidad y auditoria, que deben
observar las dependencias y entidades de la Admén.
Pulblica Estatal. V. Establecer lineamientos y bases
grales. para la realizacion de auditorias a las
dependencias y entidades de la Admoén. Publica
Estatal; V. Vigilar el debido ejercicio del gasto publico
y Su congruencia con el presupuesto de egresos,
llevando a cabo revisiones, auditorias y peritajes, con
el objeto de promover la eficacia en sus operaciones
y verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos
en sus programas; VI. Comprobar el cumplimiento
por parte de las dependencias y entidades de las
Publica Estatal, de las

Admon. obligaciones

derivadas de las disposiciones en materia de
planeacion, presupuesto, deuda, patrimonio, fondos y
valores al cuidado del Gob. del Edo.; VII. Vigilar que
los servidores publicos que manejen fondos publicos,
otorguen fianza que garantice debidamente su
manejo; VIII. Vigilar y supervisar directamente, que
las dependencias y entidades de la Admén. Publica
Estatal, cumplan con las normas y disposiciones en
materia de sistemas de registro y contabilidad,
contrataciéon y pago de personal, contratacion de
servicios, obras

publicas, adquisiciones,

arrendamientos, conservacion, uso, destino,
afectacion, enajenacién y baja de bienes muebles e
inmuebles, almacenes y demas activos y recursos
materiales. IX. Vigilar, por si o en coordinaciéon con
las autoridades federales competentes, que se
cumplan en todos sus términos las disposiciones de
los acuerdos y convenios celebrados por Ia
las

Federacion y el Estado, que deriven de

inversiones de fondos federales en la entidad,

supervisando la correcta aplicacion de los mismos;

Ill. Informar al Gobernador del Estado, sobre el
resultado de las evaluaciones y revisiones a las
dependencias y entidades de la Administracion
Publica Estatal y turnar el resultado, cuando proceda,
a las autoridades competentes o dictar las acciones
para corregir las irregularidades; IV. Proponer al
del Estado, los

Gobernador la contratacién de

auditores 'y evaluadores externos de las

dependencias y entidades de la Administracion
Publica Estatal, a los comisarios o a sus equivalentes
en los 6rganos de gobierno, normando y controlando
su desempefio; V. Coadyuvar con la Auditoria
Superior de Michoacan y en su caso con la Auditoria
Superior de la Federacion, para el establecimiento de
los procedimientos y mecanismos que permitan el
cumplimiento de sus atribuciones, segun lo establece
la Ley de Planeacion Hacendaria, Gasto Publico y
Contabilidad del Estado de

Michoacan de Ocampo; VI. Supervisar

Gubernamental
que el
ejercicio presupuestal se apegue a lo establecido en
la legislacion aplicable; VII. Coordinarse con las
dependencias publicas federales competentes para
la fiscalizacion, control y evaluacion de los recursos,
que el Ejecutivo Federal transfiera al Estado para su
ejercicio;  VIIl.  Registrar las  declaraciones
patrimoniales que deben presentar los servidores de
las dependencias y entidades de la Administraciéon
Plblica Estatal y practicar las investigaciones que
fueren pertinentes; IX. Atender las quejas vy
denuncias que sobre el desempefio de los servidores
publicos, presenten los ciudadanos en los términos

de la ley de la materia;

Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 44 de la Ley Organica de la Administracién Publica del
Estado de Michoacan de 2008, y en el articulo 20 de la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado

de Michoacan de 2015.
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Ley Organica de la Administracion Pablica del
Estado, afio 2008, articulo 44
Coordinacién de Contraloria

Ley Orgénica de la Administracion Publica del
Estado, afio 2015, articulo 20
Secretaria de la Contraloria

X. Vigilar el correcto cumplimiento de la inversion de fondos
estatales, en los convenios de coordinacion que el Estado
la entidad; XI.

resultados de las

celebre con los municipios de Dar

seguimiento a los revisiones,
inspecciones, fiscalizaciones, evaluaciones y auditorias
practicadas en las dependencias o entidades de la Admon.
Plblica Estatal, en forma directa o por conducto de
auditores externos, a fin de asegurar que se corrijan las
deficiencias detectadas; XlI. Informar al Gobernador del
Estado, sobre el resultado de las evaluaciones y revisiones
a las dependencias y entidades de la Admoén. Publica
Estatal y turnar el resultado, cuando proceda, a las
autoridades competentes o dictar las acciones para corregir
las irregularidades; XIll. Designar a los auditores externos
de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Estatal, a los comisarios o a sus equivalentes en los
6rganos de gobierno, normando y controlando su
desempefio; XIV. Coadyuvar con la Auditoria Superior de
Michoacan, para el establecimiento de los procedimientos y
mecanismos que permitan el cumplimiento de sus
atribuciones, especialmente al ejercicio presupuestal de las
entidades fiscalizables, en materia de servicios personales,
segun lo establece la Ley de Presupuesto de Contabilidad
dad y Gasto Publico; XV. Supervisar que el ejercicio
presupuestal en materia de servicios personales, se apegue
a lo establecido en la legislacién aplicable; XVI. Coordinarse
con las dependencias publicas federales competentes para
el control y evaluacion de los recursos, que el Ejecutivo
transfiera al

Federal Estado para su ejercicio; XVILI.

Registrar las declaraciones patrimoniales que deben
presentar los servidores de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Estatal y practicar las

investigaciones que fueren pertinentes;

X. Conocer, investigar y sancionar las conductas de los
servidores publicos que puedan constituir responsabilidades
administrativas y remitirla, en los casos que la ley sefiale, a
la autoridad competente para que se determine la aplicacién
de las sanciones correspondientes; Xl. Establecer los
lineamientos y controles para la entrega y recepcion de los
asuntos, bienes y valores propiedad o al cuidado del
Gobierno del Estado, a cargo de servidores publicos, hasta
el nivel y puesto que determine, en las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Estatal; XlIl. Vigilar y
supervisar la entrega y recepcion que se haga de los
asuntos y bienes inventariados, en la toma de posesion de
los titulares de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Estatal; Xlll. Supervisar que el
ejercicio de las atribuciones de los servidores publicos del
Estado, se lleve a cabo con apego a las leyes y lineamientos
vigentes en materia de transparencia y rendicién de cuentas;
y, XIV. Las demas que le confieran las normas juridicas

aplicables

Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 44 de la Ley Organica de la Administraciéon Publica del
Estado de Michoacan de 2008, y en el articulo 20 de la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado

de Michoacéan de 2015.
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Ley Organica de la Administracion Publica del Ley Organica de la Administracién Publica del
Estado, afio 2008, articulo 44 Estado, afio 2015, articulo 20
Coordinacién de Contraloria Secretaria de la Contraloria

XVIII. Atender las quejas y denuncias que sobre el
desempefio de los servidores publicos, presenten los
ciudadanos en los términos de la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del
Estado de Michoacan; XIX: Conocer e investigar, las
conductas de los servidores publicos que puedan
constituir  responsabilidades  administrativas vy
remitirlas a la autoridad competente, para que se
determine la aplicacion de las sanciones
correspondientes; XX. Establecer las normas,
lineamientos y controles para la entrega recepcion de
los asuntos, bienes y valores propiedad o al cuidado
del Gobierno del Estado, a cargo de servidores
publicos, hasta el nivel y puesto que determine, en
las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Estatal; XXI. Vigilar y supervisar la entrega
recepcion que se haga de los asuntos y bienes
inventariados, en la toma de posesion de los titulares
de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Estatal; y, XXII. Las demas

que le confieran las normas juridicas aplicables.

Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 44 de la Ley Organica de la Administracién Publica del
Estado de Michoacéan de 2008, y en el articulo 20 de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica del Estado
de Michoacéan de 2015.

Las partes sombreadas son atribuciones que ya no tiene a su cargo la actual
SECOEM. Siguiendo la légica del andlisis comparativo del apartado anterior, nos
sorprende que cuando era parte de las Coordinaciones Auxiliares de la Oficina del
Gobernador, tuviera la facultad de designar a los auditores externos de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal, a los comisarios o
a sus equivalentes en los érganos de gobierno, normando y controlando su

desempeiio.

En cambio, ahora que es una Dependencia de la Administracion Publica Estatal
Centralizada so6lo tenga la facultad de proponer al Gobernador del Estado, la

contratacion de los auditores y evaluadores externos de las dependencias y
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entidades de la Administracion Publica Estatal, a los comisarios 0 a Sus

equivalentes en los 6érganos de gobierno, normando y controlando su desempenio.

El Congreso del Estado ha sefialado en los antecedentes de la reforma a la
LOAPEM que “la efectividad y eficiencia del érgano de control y vigilancia del
Estado estriba en gran parte en la experiencia y rectitud de su titular, elementos
fundamentales para lograr certeza en la ciudadania... la confianza y la
certidumbre de su funcion publica, reside en el mecanismo a partir del cual se le

otorga dicho nombramiento...” (Gaceta Parlamentaria, 2015, pag. 3)

La interrogante es si actualmente solo tiene atribucién de proponer al gobernador
y no decide la contratacion de auditores y evaluadores externos ¢qué pasara con
este procedimiento al momento que sea el Congreso quien ratifique el
nombramiento del titular de la dependencia? Es il6gico que una vez que su
autonomia se refleje en que el contralor es ratificado por los diputados locales,
éste en el ejercicio de sus funciones no pueda nombrar y decidir en su vida interna

y procedimientos.

Cerramos con lo que la ASF sefala en su Informe General de la Cuenta Publica

2014, respecto al control interno:

“El control interno es un proceso efectuado por el Organo de Gobierno, la alta
direccion y los demas servidores publicos de una institucién, con objeto de
proporcionar una seguridad razonable sobre la consecucién de los objetivos
institucionales y la salvaguarda de los recursos publicos, asi como para prevenir
la corrupcion. ¢Qué pasa cuando el control interno es insuficiente o

inadecuado?

1. Los procesos, los recursos y la informacion tienen un riesgo alto de presentar
practicas ineficientes, indebidas o corruptas; 2. Los registros contables vy
financieros de una entidad no son confiables; 3. No se cumplen las obligaciones

de transparencia; 4. Existe debilidad en la prevencion.

5. No hay promocion de la honestidad, los actos deshonestos del personal
pasan desapercibidos; 6. No hay medicion suficiente respecto al desempefio; 7.
Existe desorden organizacional, no existen incentivos para la mejora continua;
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8. La infraestructura tecnolégica es inadecuada o subutilizada; 9. Los proyectos

de infraestructura presentan retrasos y sobrecostos” (ASF, 2016).

5.5. Cooperacion y Coordinacion entre la Contraloria y la EFS en Michoacéan
y Veracruz

Ambas entidades federativas pertenecen al Sistema Nacional de Fiscalizacion
(SNF), esfuerzo conjunto por vincular, articular y transparentar la gestion
gubernamental y el uso de recursos publicos, buscando generar las condiciones e
incentivos para que se contribuya al fortalecimiento de la rendicion de cuentas a

nivel nacional.

Para mostrar la importancia del SNF en este aspecto, citamos el mensaje de la

Auditoria Superior en el Informe General de la Cuenta Publica 2014:

“[...] Resulta relevante destacar que... se detalla el impacto del control interno y
la integridad como factores estructurales que pueden asegurar el cambio y la
mejora en el aparato gubernamental; de no atenderse estas asignaturas de
manera efectiva, existe una alta probabilidad de que practicas lesivas al interés
publico, identificadas en los procesos de fiscalizacion, se repitan afio con afio y

entorpezcan la puesta en marcha y funcionamiento del SNA.

A través de la experiencia adquirida en la revision de la Cuenta Publica
podemos dar fe de la complementariedad existente entre la auditoria interna y la
fiscalizacion superior; por ello hemos hecho hincapié en la necesidad de
conformar un frente comudn por medio de la consolidacién del Sistema Nacional
de Fiscalizacién (SNF). Uno de los elementos que reflejaran el éxito de esta
conjugacion de esfuerzos es el establecimiento de un marco de referencia
comun respecto a la implementacion de sistemas de control interno para todo el

sector publico nacional...

Asimismo, la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) favorecera el
surgimiento de nuevas areas de cooperacion entre diversas instituciones que
permitird a la fiscalizacion superior sumarse al impulso emprendido por el
Estado para enfrentar el fendmeno de la corrupcion con un enfoque
multifactorial, en vez de atender solamente sus efectos aislados” (ASF, 2016, p.
20).
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Veracruz tiene una fortaleza frente a Michoacén al haber creado el Sistema Estatal
de Fiscalizacion (SEFISVER) como accion de caracter preventivo para que los
entes fiscalizables ejerzan sus recursos en términos de eficacia, eficiencia,
transparencia, economia y honradez, a través del cual se impulsa el SNF (ORFIS,
2016).

La LFSVER regula el sistema en su Titulo Cuarto y establece que sus objetivos
seran la coordinacion entre los integrantes del Sistema, el fortalecimiento del
control interno, la homologaciéon de auditorias, el evitar duplicidades y omisiones
en las labores de fiscalizacion, lograr mayor cobertura de fiscalizacion a los
recursos federales, estatales y municipales, comunicar con sencillez y claridad los
resultados de la auditoria a la sociedad, la capacitacion conjunta, la certificacién
profesional en materia de auditoria y el fortalecimiento institucional de los 6rganos

de fiscalizacion.

No obstante en Michoacan, la LFSEM dispone en su Capitulo Tercero
denominado “De la Coordinacién Fiscal con la Federacion”, que la ASM, de
conformidad a lo que establece esta Ley, la Ley de Coordinacion Fiscal Federal y
Estatal y demas leyes federales que contengan las normas para la coordinacion
en sus actividades en materia de Fiscalizacién, podra celebrar convenios en la

materia, observando las normas estatales y municipales.

Ademas la SECOEM en el mes de febrero de 2016 publica en el Periédico Oficial
del Estado el “Acuerdo por el que se establecen los lineamientos de operacion de
los drganos internos de control de las dependencias y entidades de la
administracion publica estatal”, bajo el argumento que el sistema de control
gubernamental se fortalece con la vigilancia en la asignacion y uso de los recursos
y que la “prioridad es combatir la impunidad y fortalecer la confianza del ciudadano
en sus autoridades, mediante sistemas internos de control del ejercicio de las

funciones encomendadas a cada servidor publico” (Peridédico Oficial, 2016, p. 1).
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5.6. Cuenta Publica: calificacion de la Auditoria Superior de la Federacion

La ASF entrega a la Camara de Diputados el Informe del Resultado de la
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica, de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 74, fraccion VI, y 79 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y en los articulos 28, 29, 30, primer parrafo, y 85, fraccion XV, de la

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion (ASF, 2016)

El Informe General que comentamos corresponde a la fiscalizacion de la Cuenta

Publica 2014, que en palabras de la ASF:

“[...] representa una perspectiva estratégica que la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) ofrece sobre la gestion gubernamental y el ejercicio
presupuestario para referencia de la H. Camara de Diputados, los entes
auditados, y otras partes interesadas, incluyendo a la ciudadania. C La
fiscalizacion superior es uno de los elementos que, en mayor medida,
contribuyen a la rendiciéon de cuentas del aparato gubernamental, es decir, a la
obligacion que tienen todos los servidores publicos de mostrar, clara y
oportunamente, el uso que han hecho de los recursos que les fueron confiados
para el desempefio de sus funciones, y que asuman las consecuencias

derivadas de los resultados obtenidos.

La fiscalizacion superior proporciona elementos de gran valia para promover la
gobernanza, es decir, conformar gobiernos que entreguen resultados de
calidad, generen condiciones de bienestar y estén orientados por principios
como la eficiencia, la eficacia, la oportunidad y la transparencia en la praxis de
las distintas entidades oficiales”. (ASF, 2016, p. 16)

De estos resultados, la ASF dio a conocer a la ciudadania mediante su sitio web y
medios de comunicacion nacional y locales, que Veracruz es el Estado peor
calificado dentro de su auditoria seguido de Michoacan. Sefiala ademas, que en la
integracion efectiva de la participacién ciudadana en la gestion de los programas
publicos, “es necesario romper con la concepcién tradicional que persiste en el
sector publico sobre la participacion social, que errbneamente no se considera
como un elemento vigilante, empoderado, con informacion suficiente para evaluar

la gestion de los programas sociales” (ASF, 2016).
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Los avances en las legislaciones de Veracruz y Michoacan en materia de
rendicion de cuentas, transparencia, anticorrupcion y participacion ciudadana,
deben consolidarse y constatarse en la practica, pero también debemos estar
consientes y reconocer que no podran por si solas transformar el sistema politico
de sus entidades sin una auténtica voluntad de cambio de los actores politicos, en
este caso del Ejecutivo estatal y del Congreso del Estado.

Lo anterior lo sostenemos sin olvidar que la ASF revisa las operaciones
consignadas en la Cuenta Publica (ASF, 2016) correspondiente no sélo del poder
Ejecutivo, sino también del Legislativo y Judicial, érganos auténomos,
descentralizados y desconcentrados de la Administracion Publica Federal e,
inclusive, de particulares que ejerzan recursos federales, asi como estados y

municipios que utilicen Recursos Federales Transferidos
Consideraciones finales del capitulo

En el Estado de Michoacdn ha existido lo que llamo evolucion e involucion en
cuanto al control interno que ejerce la recién creada Secretaria de Contraloria.
Con el argumento de buscar estrategias que permitan la implantacion Sistema
Nacional Anticorrupcion, en 2015 se realiza una reforma a la Ley Organica de la
Administracion Publica Estatal donde la Coordinacion de Contraloria surgida en el
2008 se convierte nuevamente en Dependencia de la Administracion Publica
Estatal Centralizada.

La Secretaria de la Contraloria (SECOEM) es la dependencia que se encarga de
prevenir y vigilar la exacta aplicacion de la normatividad por parte de los
servidores publicos. Tiene como mision ‘promover’ la cultura del servicio publico
para prevenir, detectar y sancionar las practicas de corrupcion y su vision ser una
Secretaria de excelencia y calidad, con autoridad moral para transformar la
Administracion Publica Estatal.

En Veracruz la Contraloria General de Gobierno se crea en 1985 como una

Direccion General dependiente de la Secretaria General de Gobierno, que con el
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tiempo se transformé de una dependencia eminentemente fiscalizadora y
sancionadora en una instancia de caracter preventivo. En el afio 2006, con la
reforma a la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado se modifica la
denominacion de Contraloria General del Estado a Contraloria General que su

nombre actual.

La Contraloria General (COGVER) es la responsable de la funcién de control y
evaluacion de la gestion gubernamental y del desarrollo administrativo, que tiene
como misién promover el uso Optimo, honesto y transparente de los recursos,
fomentando la cultura de la rendicion de cuentas en la Administracion Publica
Estatal. Su vision es lograr el reconocimiento y credibilidad de la sociedad que
contribuye a un Gobierno honesto y transparente.

En cuanto a la fiscalizacién superior en nuestro Estado tuvo que existir la presion
federal para la implementacion del Sistema Nacional Anticorrupcion para que el
legislador estatal ‘se diera cuenta’, segun sus propias palabras en el proyecto de
reforma a la Constitucion Estatal, que la Auditoria Superior de Michoacan ha sido
rebasada y que es necesario fortalecerla con una normatividad acorde con la
realidad actual que le permita ser méas eficiente, que impulse la transparencia, que
genere las condiciones para una eficiente rendicion de cuentas y genere

certidumbre a las y los ciudadano michoacanos en sus autoridades

Las reformas en materia de fiscalizacién superior en el estado, y por ende, de la
Auditoria Superior de Michoacan, entraran en vigor una vez que lo hagan a nivel
federal las leyes generales a que se refiere la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

En el Estado de Veracruz a partir de las reformas que se dieron en el afio 2000, se
integra el Organo de Fiscalizacion Superior conocido como ORFIS como un
organismo con personalidad juridica y patrimonio propios, con autonomia técnica y
presupuestal, el cual sdlo podra ser fiscalizado por el Congreso del Estado, que
sustituyé a la Contaduria Mayor de Hacienda, ajustando el control externo a los

lineamientos recomendados por la INTOSAI. Con ello es punta de lanza para la
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consideracion de otorgarle autonomia constitucional a las Entidades de

Fiscalizacion Superior en México.

Lo interesante de la reforma integral a la Constitucion local de Veracruz es que la
‘autonomia’ otorgada al Organo de Fiscalizacion Superior, segun la exposicién de
motivos, radica en que la especializacion de sus actividades requiere de
instrumentos solidos para evitar ‘vaivenes politicos o coyunturales’ que lo afecten,
ademas de ser una respuesta a la reforma federal que cre6 la Auditoria Superior

de la Federacion.

En voz de la ASF (2016) conocimos que la auditoria gubernamental coadyuva a
mejorar el servicio publico en términos de eficiencia, eficacia, economia y
transparencia. Constituye, de hecho, un aliado estratégico de los entes auditados
que les permite contar con una evaluacion objetiva, imparcial y basada en pruebas

documentales de su gestion.

Es importante no perder de vista que ni el ORFIS ni la ASM son autoridades
judiciales, es decir, no tienen la potestad de imponer sanciones penales.
Observamos en el cuadro comparativo de las EFS de ambos estados que de las
consecuencias que se desprenden de una auditoria hay algunas que quedan bajo
su responsabilidad y otras en las que promueve, ante las autoridades
competentes, para que procedan en contra de quien 0 quienes resulten

responsables de los hechos documentados en el curso de la fiscalizacion superior.

Michoacan y Veracruz no han rendido cuentas claras del uso de los recursos
federales y tienen una pésima calificacién por parte de la Auditoria Superior de la
Federacion. Asi que la efectividad del control y la fiscalizacion superior no
dependen exclusivamente del marco normativo de la Entidad de Fiscalizacion
Superior y de las contralorias estatales, sino de la voluntad politica de los
miembros del Congreso local y del Ejecutivo estatal para que realmente sea
eficiente, eficaz y transparente la administracion y la aplicacion de los recursos

publicos.
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CONCLUSIONES

Nos gustaria comenzar comentando que las hipétesis del proyecto de
investigacion se comprobaron parcialmente, ya que considerabamos, en primer
lugar, que dotar de independencia funcional al control interno en la administracion
publica estatal, seria requisito necesario y suficiente que permitiria contar con un
sistema de control preventivo y de verificacion que garantizara la correcta

administracion y aplicacion de los recursos publicos en el Estado.

En segundo lugar, considerAbamos que dotar a la Auditoria Superior de
Michoacan de personalidad juridica y patrimonio propios, autonomia técnica,
presupuestal y de gestién, para que apoye al Congreso Local en el desempefio de
su funcién de fiscalizacién superior, la convertiria ‘automaticamente’ en un
instrumento eficaz para estimular el control, la transparencia y la rendicion de
cuentas en los Entes Fiscalizables, ejerciendo con ello sus funciones y sus

atribuciones de vigilancia, control, evaluacion y auditoria en un plano autonomia.

En lineas mas adelante veremos que nuestra teoria estaba parcialmente en lo

correcto, ya que si son requisitos necesarios mas no son suficientes para lograrlo.

Concluimos entonces que nuestro estudio nos demuestra que a mejor control
interno, a mejor fiscalizacion superior y a mayor participacion ciudadana crece la
confianza de la sociedad en sus gobiernos y se propicia la aplicacién de los

recursos publicos de forma adecuada y transparente.

Por ello en Michoacan, ademas de un redisefio en el marco normativo tanto de la
Secretaria de Contraloria como en la Auditoria Superior de Michoacan, es
conveniente que el Ejecutivo estatal y el Congreso local tengan la voluntad politica
para considerar al control interno y a la fiscalizacién superior como una inversion
rentable que se puede traducir en un mejor aprovechamiento de los recursos
publicos disponibles y en un importante disuasivo de conductas irregulares y

corruptas.

187



Ambos tipos de control aunados al control social, forman un sistema que evita
actos de corrupcion, que de ocurrir si hay posibilidad de ser perseguidos de
acuerdo al marco juridico vigente. Si la sociedad percibe que existe transparencia
respecto de las acciones de sus autoridades y que los recursos publicos se
aplican de manera eficaz y eficiente, tendra la confianza para cumplir con sus con

sus obligaciones ciudadanas.

La voluntad politica de la que hablamos debe ser entendida como la disposicion
plena de los gobiernos para cumplir y hacer cumplir las leyes, las normas, los
compromisos para con la sociedad por encima de intereses personales, partidistas
0 vaivenes politicos, actuando en consecuencia con el discurso sostenido hacia la
ciudadania que depositd en ellos su confianza. Esa voluntad no debe deslindarnos
de nuestra responsabilidad que como ciudadanos también tenemos en los

intereses comunes de nuestro Estado.

Hemos visto que el sistema politico en su conjunto no tiene como prioridad
combatir ni la corrupcion ni la impunidad, pero no nos podemos cruzar de brazos y
decir jno hay voluntad politica! Como sociedad es preciso saber que los esquemas
de participacién ciudadana como los observatorios de grupos universitarios,
empresarios, ONG’s, sumados a la accion institucional del gobierno activan los

mecanismos de pesos y contrapesos.

La participacion ciudadana la debemos promover los ciudadanos desde los
ciudadanos y no culpar de todo a los gobiernos siendo indiferentes de nuestra
responsabilidad social. Los esfuerzos que en el 2015 hizo tanto el Ejecutivo estatal
como el Congreso local al promover y aprobar las reformas a la Constituciéon
Politica del Estado de Michoacan y a la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
Estatal han sido importantes, sin embargo, éstos no rendiran fruto sino se
promueve y consolida la participacion ciudadana para controlar y vigilar la

actuacion gubernamental.

Las herramientas basicas que permiten la corresponsabilidad del ciudadano y el

gobierno, que permiten crear certeza de cOmo y en qué se usan los recursos
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publicos, en qué medida se cumplen objetivos, planes y programas, cOmo se
ejerce éticamente el servicio publico, de qué manera son eficientes las
instituciones publicas, etc., son el control interno y la fiscalizacion superior. Si
ambos actdan sin presiones externas ni influencias de cualquier tipo sus

resultados seran mas objetivos.

La INTOSAI ha insistido que uno de los requerimientos que se deben cumplir para
que el trabajo de auditoria de las Entidades de Fiscalizacion Superior sea efectivo,

es asegurar su independencia y autonomia.

La independencia del control externo contribuye a que también sean
independientes sus resultados. Consideramos que las reformas a la Constitucion
local del 2015 solo representaron un pequefio avance, debe lograrse ademas que
dentro de la Ley de Fiscalizacion Superior se establezca, por ejemplo, que la
Comision Inspectora del Congreso no limite la actividad operativa de la auditoria.

Fortalecer la autonomia de la ASM implica, entre otros, que ésta pueda decidir
libremente el ejercicio de su presupuesto, que pueda elaborar su normatividad y

aprobar su plan anual de trabajo sin estar sujeto a aprobaciones u opiniones.

Qué caso tiene haberle otorgado, aparte de autonomia técnica y de gestion,
‘capacidad para que en el ejercicio de sus atribuciones decida sobre su
organizacion interna, ejercicio de su presupuesto, funcionamiento y resoluciones,
en los términos que disponga la Ley”, si esa Comision puede “ordenar cuando lo
estime pertinente la practica de visitas, inspecciones y auditorias a la entidades”,

lo que es un factor que entorpece su tarea de emitir resoluciones objetivas.

Aqui aplica la voluntad politica del Congreso de la que tratamos en lineas
anteriores, si la Auditoria no tiene presiones politicas sera mucho mas objetivo en
Su ejercicio y centrara su analisis en razonamientos técnicos que permitan lograr
los objetivos para los que fue disefiada dentro del marco juridico vigente: fiscalizar
el gasto y el desempefio de la administracion publica con el fin de asegurar el

buen cumplimiento de las metas y partidas asentadas en la cuenta publica, asi
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como el de la normatividad aplicable generando informacion veraz, sustentada en
pruebas documentales contundentes, sobre el ejercicio de los recursos
provenientes del erario publico. Asi convertira su actividad fiscalizadora en un
importante disuasivo de conductas irregulares y corruptas, con un ejercicio

preventivo y correctivo.

Se ha concluido en diversos estudios que no existe un modelo institucional ideal
de fiscalizacion superior, por lo que para Michoacan el reto es lograr lo que a nivel
internacional se sostiene y se ha comprobado que el mejor modelo es aquel que
permite generar condiciones para que el 6rgano de fiscalizacion desarrolle sus
funciones alejado de presiones e influencias externas, emita informes de auditoria
con impacto en la actividad legislativa y alcance un lugar destacado en la opinién

publica.

Lo anterior debe sumarse a la colaboracion con los 6rganos de control interno, ya
gue su enfoque preventivo esta encaminado a evitar casos de errores, abuso,
desperdicio y corrupcion al interior de las instituciones publicas. Si ambos
controles realizan sus respectivas actividades de manera efectiva, la ciudadania
puede confiar en que se esta cumpliendo con los objetivos y haciendo buen uso
de los recursos publicos, entre otros, para brindarle los bienes y servicios

necesarios para su desarrollo.

El reto en Michoacan es que dentro de las atribuciones legales que tiene el 6rgano
encargado del control interno de supervisar que el ejercicio presupuestal se
apegue a lo establecido en la legislacion aplicable, se reflejen los resultados de las
actividades relativas a eficientar la gestion mediante un control gubernamental con
enfoque eminentemente preventivo, a través de un cuidadoso seguimiento y

vigilancia del gasto publico.

Ademas vigilar el cumplimiento de los objetivos y metas institucionales con estricto
apego a la legalidad e involucrar a la ciudadania en la vigilancia del desempefio
gubernamental, a través de quejas y denuncias, sancionando las practicas

corruptas y las que vayan contra la Ley, para que de esa manera se materialice la
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colaboracion con el control externo para lograr la eficacia de la gestion publica
estatal.

191



FUENTES DE INFORMACION
Bibliograficas:

Ackerman, J. (2007). Organismos Auténomos y Democracia: El caso de México. México: Siglo XXI:
UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas

Acosta Romero, M. (1991). Teoria general del derecho administrativo. México: Porrua

Adam Adam, A., & Becerril Lozada, G. (1996). La Fiscalizacion en México. México: Universidad
Auténoma de México

Aragdn, M. (2002). Constitucion, democracia y control. México: Universidad Auténoma de México

Auditoria Superior, d. I. (2015). Modelo de Evaluacion de Control Interno en la Administracion
Publica Municipal. Auditoria Superior de la Federacién. México: Camara de Diputados-ASF

Diccionario Juridico Mexicano, UNAM (Vols. A-CH). (1999). México: UNAM

Escudero Morales, P., & Galindo Rodriguez, J. (2007). Transparencia y rendicion de cuentas en la
CNDH, asi como su funcion transversal de control en la administracion publica. México:
Comisidn Nacional de Derecho Humanos

Garcia Maynez, E. (1993). Introduccion al Estudio del Derecho. México: Porrua

Gomez Diaz Duran, C. A. (2005). La naturaleza juridica del Organo de Fiscalizacién Superior de
Veracruz (ORFIS). En M. N. Gamiz Parral, & J. E. Rivera Rodriguez, Las aportaciones de las
entidades federativas a la reforma del Estado. México: Universidad Auténoma de México

Hevia de la Jara, F. (2005). La Contraloria Social Mexicana: participacion ciudadana para la
rendicion de cuentas. Diagndstico actualizado al 2004. México: CIESAS-Universidad de
Veracruz

Hofbauer, H., & Zepeda, J. A. (2005). Transparencia: libros, autores e ideas. México: IFAI-CIDE

Lanz Cardenas, J. T. (1993). La Contraloria y el contro interno en México: antecedentes historicos y
legislativos. México: Fondo de Cultura Econdmica

Lara Ponte, R. (1993). Naturaleza juridica-administrativa de los érganos de control. Perspectivas
actuales de derecho, ensayo juridico en tiempos de cambio. México: ITAM

Madariaga Gutiérrez, M. (1996). Sequridad Juridica y Administracién Publica en el siglo XXI. Chile:
Editorial Juridica de Chile

Madison, J., Hamilton, A., & Jay, J. (1998). El Federalista. México: Fondo de Cultura Econdmica

192



Manjarrez Rivera, J. (2003). La construccion democrdtica de la rendicion de cuentas en la
fiscalizacion de la administracion publica de México: 1997-2001. México: Instituto Nacional
de Administracion Publica

Maquiavelo, N. (2011). E/l Principe. El Arte de la Guerra. Discursos sobre la Primera Década de Tito
Livio. Vida de Castruccio Castracani. Discursos Sobre la situacion de Florencia. Madrid:
Edorial Gredos

Marquez Gémez, D. (2003). Los procedimientos administrativos materialmente jurisdiccionales
como medios de control en la administracion publica. México: Universidad Autdnoma de
México

Naessens, H. (2010). Etica Publica y Transparencia. Etica Publica y Transparencia. Toluca, Estado
de México: Centro de Investigacion en Ciencias Sociales y Humanidades. Universidad
Auténoma del Estado de México

Rebollo Delgado, Lucrecio & Pais Rodriguez, Ramdn (2005). Introduccién al Derecho |. Derecho
Publico, Madrid: Dykinson

Pedroza de la Llave, S. T. (2002). Los drganos constitucionales autdnomos en México. En J. M.
Serna de la Garza, & J. A. Caballero Judrez, Estado de derecho y transicion juridica. México:
Universidad Autdnoma de México

Pichardo Pagaza, |. (2002). Introduccién a la nueva Administracion Publica en México. México:
INAP-CONACYT

Rios Cazares, A., & Pardinas, J. E. (2008). Hacia la reforma constitucional. Las entidades de
fiscalizacion superior en México. México: CIDE

Serra Rojas, A. (1981). Derecho Administrativo. México: Porria

Vazquez Alfaro, J. L. (1996). El control de la administracion publica en México. México: Universidad
Auténoma de México

Weber, M. (1979). El politico y el cientifico. Madrid: Alianza Editorial

Hemerograficas:

Cervantes Flores, F. (n.d. de febrero de 2015). Estudio general de la situacién que guarda el
sistema de control interno institucional en el sector publico federal. Revista técnica sobre
Rencion de Cuentas y Fiscalizacion Superior

Gaceta Legislativa, C. d. (30 de julio de 2015). De la Comision Permanente de Vigilancia, dictamen
con proyecto de Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas para el Estado de

193



Gaceta

Veracruz de Ignacio de la Llave. Recuperado el 6 de diciembre de 2015, de
juridico.segobver.gob.mx: http://juridico.segobver.gob.mx/pdf_legis/Dictamen60.pdf

Oficial 148, E. d. (14 de abril de 2015). Reglamento Interior de la Contraloria General del
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave. Recuperado el 19 de octubre de 2015, de
ordenjuridico.gob.mx:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Estatal/Veracruz/wo102702.pdf

Gaceta Oficial, E. d. (20 de marzo de 2008). Acuerdo por el que se establecen las normas generales

Gaceta

de control interno para la Administracion Publica del Estado. Recuperado el 2016 de enero
de 17, de gob.mx: http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/30272/veracruz-
normas-generales-de-control-interno.pdf

--- (18 de abril de 2012). Programa Veracruzano de Modernizaciéon y Control de la

Administracion Publica. Recuperado el 15 de enero de 2016, de veracruz.gob.mx:
http://www.veracruz.gob.mx/finanzas/files/2012/06/tf07-ps-pvd-11-16-gaceta-11.pdf

-- (4 de agosto de 2015). Ley Numero 584 de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas

para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave. Recuperado el 4 de diciembre de 2015,
de editoraveracruz.gob.mx:
http://www.editoraveracruz.gob.mx/gacetas/2015/08/Gac2015-
308%20Martes%204%20Ext.pdf

Parlamentaria, E. d. (7 de septiembre de 2015). Dictamen de Proyecto de reformas a la
Constitucion Politica del Estado de Michoacdn. Recuperado el 22 de octubre de 2015, de:
http://transparencia.congresomich.gob.mx/media/documentos/gacetas/Gaceta_IV_167_
C_07-09-2015.pdf

---- (15 de julio de 2016). Iniciativa con Proyecto de Decreto para la expedicion de la Ley del

Sistema Estatal Anticorrupcion; se expide la Ley de Responsabilidades Administrativas; y se
reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley Orgdnica de la Administracion
Publica; de la Ley de Fiscalizacion Superior; de la Ley Orgdnica de la Procuraduria General
de Justicia; del Cédigo de Justicia Administrativa y del Cddigo Penal, todas del Estado de
Michoacdn de Ocampo. Recuperado el 09 de agosto de 2015, de:
http://transparencia.congresomich.gob.mx/media/documentos/gacetas/Gaceta_|_039 N
_XV_15-07-2016.pdf

Hofbauer, H., & Zepeda, J. A. (2005). Transparencia: libros, autores e ideas. México: IFAI-CIDE.

Periédico Oficial (14 de marzo de 2016). Lineamientos de Operacién de los Organos Internos de

Control de las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Estatal. Recuperado
el 08 de agosto de 2016, de: http://www.asm.gob.mx/?cat=90

194



Villanueva, E. (enero de 2005). Aproximaciones conceptuales a la idea de transparencia.
Transparencia: libros, autores e ideas,

Legislativas:
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Michoacdn de Ocampo

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz de Ignacio de la Llave

Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave
Ley de Coordinacién Fiscal Federal

Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion

Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Veracruz-Llave

Ley de Fiscalizacion Superior para el Estado de Michoacdn de Ocampo
Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacién

Ley de Mecanismos de Participacién Ciudadana del Estado de Michoacan de Ocampo

Ley de Planeacién Hacendaria, Presupuesto, Gasto Publico y Contabilidad Gubernamental del
Estado de Michoacan

Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos para el Estado de Veracruz de la Llave

Ley de Responsabilidades y Registro Patrimonial de los Servidores Publicos del Estado de
Michoacan de Ocampo

Ley de Transparencia de Acceso a la Informacién Publica Gubernamental

Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Michoacdan de Ocampo.
Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos

Ley NUmero 584 de Fiscalizacién Superior y Rendicién de Cuentas para el Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave

Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Michoacdn de Ocampo
Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Veracruz-Llave

Ley Organica de la Administracién Publica Federal

195



Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Veracruz de Ignacio de La Llave

Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién

Ley Organica y de Procedimientos del Congreso del Estado de Michoacdn de Ocampo
Reglamento Interior de La Auditoria Superior de Michoacan

Reglamento Interior de la Contraloria General del Estado de Michoacdn de Ocampo
Reglamento Interior de la Contraloria General del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave.
Reglamento Interior del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Veracruz

Reglamento Interior del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado de Veracruz de Ignacio de la
Llave

Convenios:

Convenio de Coordinacién que celebra el Organo de Fiscalizacién Superior y la Contraloria General
del Poder Ejecutivo del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave

Convenio de Coordinacién que celebra el Organo de Fiscalizacién Superior y la Contraloria General
del Poder Ejecutivo del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave

Electrdnicas:

Ackerman, John M. (comp.). (2008). biblio.juridicas.unam. Recuperado el 25 de julio de 2015, de
Nuevos escenarios del derecho electoral: los retos de la reforma de 2007-2008:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2661/26/pdf

Ackerman, John M. & Astudillo, C. (coord.). (2009). biblio.juridicas.unam. Recuperado el 25 de julio
de 2015, de La Autonomia Constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion:
http://bibliohistorico.juridicas.unam.mx/libros/6/2739/2.pdf

Agencias. (30 de septiembre de 2015). msnnoticias.com. Recuperado el 22 de febrero de 2016, de
Se realizan 3 mil auditorias a la  Cuenta Publica 2014: Ofrfis:
http://www.msnoticias.com/notas.asp?id=133454

Arellano Gonzalez, J. (2008). imcp.org.mx. Recuperado el 30 de julio de 2015, de
http://www.imcp.org.mx/IMG/pdf/boletin_abril8.pdf

Astudillo, C. (octubre de 2009). Auditoria Superior de la Federacién. Contenido, alcances, garantias

y fortalecimiento de su autonomia constitucional. Recuperado el 9 de enero de 2016, de
bibliohistoricojuridicas.unam.mx:
http://bibliohistorico.juridicas.unam.mx/libros/6/2739/7 .pdf

196



Athié, A. (2005). presenciaciudadana.org. Recuperado el 7 de enero de 2016, de Fundar, Centro de
Analisis e Investigacion, A.CA:
http://www.presenciaciudadana.org.mx/acceso/documentos/LIBRO%205.pdf

Auditoria Superior, d. I. (diciembre de 2005). diputados.gob. Recuperado el 22 de septiembre de
2015, de
www3.diputados.gob.mx/camara/content/download/.../fiscalizacion_comparada.pdf

——————————————— (diciembre de 2007). asf.gob.mx. Obtenido de
http://www.asf.gob.mx/uploads/47_Estudios_especializados/InsInviurcomp.pdf

——————————————— (2013). asf.gob.mx. Recuperado el 22 de septiembre de 2015, de
http://www.asf.gob.mx/uploads/160_ciudadania/LCiudadano_web.pdf

—————————————— (20 de noviembre de 2014). asf.gob.mx. Recuperado el 8 de agosto de 2016, de Normas
Profesionales de Auditoria del Sistema Nacional de Fiscalizacidn:
http://www.asf.gob.mx/uploads/61_Publicaciones_tecnicas/NormasProfesionales2014.pd

—————————————— (2015a). asf.gob.mx. Recuperado el 26 de septiembre de 2015, de
http://www.asf.gob.mx/Default/Index

-------------- (2015b). Biblioteca de Fiscalizacion Superior. Obtenido de
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/483/9.pdf.

------------- (2015c). (2013) asf.gob.mx Recuperado el 14 de agosto de 2015, de Guia para el
Ciudadano, http://www.asf.gob.mx/uploads/160_ciudadania/LCiudadano_web.pdf

————————————— (febrero de 2016). asf.gob.mx. Recuperado el 22 de febrero de 2016, de Informe
General Cuenta Publica 2014:
http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2014i/Documentos/InformeGeneral/ig2014.pdf

Auditoria Superior Michoacan. (2015a). asm.gob.mx. Recuperado el 9 de octubre de 2015, de:
http://www.asm.gob.mx/html/Antecedentes/index_.html

——————————————— (2015b). asm.gob.mx. Recuperado el 9 de octubre de 2015, de:
http://www.asm.gob.mx/wp-content/uploads/2015/09/GUIA_DEL_CIUDADANO_ASM.pdf

Bases Generales, d. C. (23 de octubre de 2012). asofis.org.mx. Recuperado el 12 de noviembre de
2015, de http://www.asofis.org.mx/documentos/otros/bases_generalesSFN.pdf

Bases Operativas, p. e. (22 de julio de 2015). snf.org.mx. Recuperado el 12 de diciembre de 2015,
de http://www.snf.org.mx/bases-operativas-para-el-funcionamiento-del-snf-1.aspx

197



Béjar Rivera, J. L., & Orrico Galvez, A. (n.d. de enero de 2013). Revista de Derecho. Recuperado el
25 de julio de 2015, de ElI control administrativo en  México:
http://revistaderecho.um.edu.uy/wp-content/uploads/2013/02/Bejar-Rivera-y-Orrico-
Galvez-El-Control-Administrativo-en-Mexico.pdf

Casillas Mendoza, S. (11 de agosto de 2014). cambiodemichoacdn. Recuperado el 20 de enero de
2016, de http://www.cambiodemichoacan.com.mx/nota-231422:
http://www.cambiodemichoacan.com.mx/nota-231422

Chalico Pérez, H. P. (29 de junio de 2004). udlap.mx. Recuperado el 12 de septiembre de 2015, de
http://catarina.udlap.mx/u_dl_a/tales/documentos/ledf/chalico_p _hp/

Colegio de Meéxico, D. (n.d. de 2015). dem.colmex. Recuperado el 21 de julio de 2015, de
Diccionario del Espafiol Usual en México: http://dem.colmez.mx

Congreso del Estado, V. (13 de septiembre de 1999). legisver.gob.mx. Recuperado el 17 de enero
de 2016, de Exposicion de motivos de la iniciativa de reforma integral a la Constitucion
Politica del Estado Libre y Sobenaro de Veracruz-Llave:
http://www.legisver.gob.mx/leyes/ConstitucionPDF/INICIATIVA/pdf

Contraloria General, E. d. (agosto de 2011). sistemas.cgever.gob.mx. Recuperado el 18 de octubre
de 2015, de Manual de Organizacidon de la Direccion General de Desarrollo Administrativo:
http://sistemas.cgever.gob.mx/11/manuales/org/MANUAL_ORGANIZACI%D3N_DIR_GRAL
_DESARROLLO_ADMIN.pdf

----------- (2013). Boletin 8. Recuperado el 22 de noviembre de 2015, de cgever.com.mx:
http://sistemas.cgever.gob.mx/2013/boletines/Bolet%C3%ADNn%20008.pdf

------------ (2015). veracruz.gob.mx. Recuperado el 14 de diciembre de 2015, de
http://www.veracruz.gob.mx/contraloria/

Crespo, J. A. (2001). asf.gob. Recuperado el 19 de enero de 2016, de Fundamento politico de la
Rendicidn de Cuentas:
http://www.asf.gob.mx/uploads/63_Serie_de_Rendicion_de_Cuentas/Rcl.pdf

Diario Oficial, d. I. (2 de enero 2013). diputados.gob.mx. Recuperado el 9 de mayo de 2016, de
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/loapf/LOAPF_ref39_02enel3.pdf

————————————— (27 de mayo de 2015a). dof.gob.mx. Recuperado el 4 de noviembre de 2015, de
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5394003&fecha=27/05/2015

-------------- (21 de octubre de 2015b). dof.gob.mx. Recuperado el 8 de agosto de 2016, de
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5412068&fecha=20/10/2015

198


http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5394003&fecha=27/05/2015

—————————————— (18 de julio de2016a). diputados.gob.mx. Recuperado el 4 de agosto de 2016, de
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/loapf/LOAPF_ref54_18jull16.pdf

—————————————— (18 de julio de 2016b). dof.gob.mx. Recuperado el 8 de agosto de 2016, de
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5445048&fecha=18/07/2016

—————————————— (5 de agosto de 2016c). diputados.gob.mx. Recuperado el 8 de agosto de 2016, de
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5446994&fecha=05/08/2016

Diccionario Etimoldgico, C. (julio de 2015). etimologiasdechile.net. Recuperado el 7 de julio de
2015, de Voz "control": http://etimologias.dechile.net/?control

Figueroa Neri, A. (diciembre de 2007). asf.gob.mx. Recuperado el 29 de diciembre de 2015, de La
Auditoria Superior de México en el horizonte internacional de la fiscalizacién superior:
http://www.asf.gob.mx/uploads/47_estudios_especializados/aimee_doctocomp.pdf

———————————— (2009). juridicas.unam. Recuperado el 29 de diciembre 2015, de Reflexiones sobre la
autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion y de las Entidades de Fiscalizacion
Superior Locales: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2739/12.pdf

Fiscalizacion Comparada, A. S. (diciembre de 2005). Biblioteca de Fiscalizacion Superior.
Recuperado el 17 de diciembre de 2016, de Fiscalizacion Superior Comparada: una
aproximacién a los modelos de fiscalizacion superior en el mundo:
file:///C:/Users/Sears/Downloads/fiscalizacion_comparada%20(1).pdf

Funcion Publica, S. (2010). funcionpublica.gob.mx. Recuperado el 23 de septiembre de 2015, de
http://2006-2012.funcionpublica.gob.mx/index.php/legislacion/prontuario.html

Glosario de Términos mas usuales, e. I. (2001). culturadelalegalidad.org.mx. (SHCP, Editor)
Obtenido de
http://www.culturadelalegalidad.org.mx/recursos/Contenidos/PolitcasPblicasyGobernabili
dad/documentos/Glosario%20de%20Terminos%20Mas%20Usuales%20en%20la%20Admi
nistracion%20Publica%20Federal%20-%20SHCP.pdf

Gobierno Constitucional de Michoacén, d. O. (17 de febrero de 2009). Manual de Organizacién de
la Coordinacién de Contraloria. Periodico Oficial del Gobierno Constitucional de Michoacdn
de Ocampo, 26.

Gobierno del Estado, V. (25 de julio de 2005). litorale.com.mx. Recuperado el 22 de enero de 2016,
de Gaceta Oficial, Acuerdo por el cual se establecen las bases para la constitucién de
Comités de Contraloria Cuidadana: http://litorale.com.mx/ivec/img/Gaceta25Jul2005.pdf

———————————— (20 de marzo de 2008). www.gob.mx. Recuperado el 22 de enero de 2016, de Gaceta
Oficial, Acuerdo por el que se establecen las Normas Generales de Control Interno para la
Administracion Publica del Estado:

199



http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/30272/veracruz-normas-generales-de-
control-interno.pdf

————————————— (14 de abril de 2015). ordenjuridico.gob.mx. Recuperado el 22 de enero de 2016, de
Gaceta Oficial, Reglamento Interior de la Contraloria General del Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Estatal/Veracruz/wo102702.pdf

————————————— (enero de 2016). veracruz.gob.mx. Recuperado el 26 de enero de 2016, de Contraloria
General del Estado de Veracruz:
http://www.veracruz.gob.mx/contraloria/seccion/contraloria/

Guerra Diaz, E. (5 de marzo de 2012). SpokNews. Recuperado el 19 de enero de 2016, de La
importancia de la misidn y visidn institucionales para perfilar adecuadamente una
fundacién empresarial: http://www.expoknews.com/la-importancia-de-la-mision-y-vision-
institucionales-para-perfilar-adecuadamente-una-fundacion-empresarial/

Guerrero Gutiérrez, E. (agosto de 2003). ife.org.mx. Recuperado el 29 de agosto de 2015, de
http://www.ife.org.mx/documentos/DECEYEC/ensayo_7.pdf

Hevia de la Jara, F. (abril de 2007). rendiciondecuentas.org. Recuperado el 9 de enero de 2016, de
Contraloria Social y Proteccién de Programas:
http://rendiciondecuentas.org.mx/data/arch_docu/pdf0072.pdf

Organizacion Internacional de las Entidades de Fiscalizacién Superior (n.d. de 1998). es.issai.org.
Recuperado el 22 de septiembre de 2015, de La Declaracion de Lima:
http://es.issai.org/media/14482/issai_1s.pdf

----------- (n.d. de 2007). es.issai.org. Recuperado el 22 de enero de 2016, de Declaracion de México
sobre Independencia: http://es.issai.org/media/14491/issai_10_s.pdf

Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de México. (n.d. de 2009).
transperencia.edomex. Recuperado el 16 de septiembre de 2015, de Preguntas frecuentes
de interés general:
http://transperencia.edomez.gob.mx/informacion/formatos/preguntas2.htm

Lépez Aylldn, S., & Fierro, A. E. (22 de marzo de 2010). Biblio Juridicas. Recuperado el 2015 de julio
de 2015, de http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2800/4.pdf

Marquez Gémez, D. (n.d. de 2007). biblio.juridicas. Recuperado el 22 de julio de 2015, de Un
paradigma antiguo en materia de rendicion de cuentas: El tribunal de cuentas:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/5/2396/2.pdf

Merino, M. (n.d. de agosto de 2005). uag.mx. (CIDE, Ed.) Recuperado el 25 de agosto de 2015, de
El desafio de la transparencia. Una revisidn de las normas de acceso a la informacién
200



publica en las entidades federativas de México:
http://www.uag.mx/contraloriasocial/diplomado/biliografia-modulo3/Comparac-
Merino.pdf

Merino, M., Lépez Ayllén, S., & Cejudo, G. (n.d. de 2010). biblio.juridicas. Recuperado el 9 de enero
de 2016, de La estructura de la rendicion de cuentas en Meéxico:
http://biblio.juridicas.org./libros/librohtm?=2800

Noventa Grados, R. (23 de febrero de 2016). noventagrados.com.mx. Recuperado el 3 de marzo de
2016, de Cuenta publica 2014: http://www,noventagrados.com.mx/Martes

Mijangos Borja, M. d. (30 de octubre de 2009). biblio.juridicas. Recuperado el 25 de enero de
2016, de Autonomia Constitucional y disefio legal de la Auditoria Superior de la
Federacién: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2739/2.pdf

Monreal Vazquez, P. (13 de agosto de 2015). Auditoria Superior de Michoacan tendria autonomia
finaciera en 2016. Cambio de Michoacdn, pag. 33.

O'Donnell, G. (31 de diciembre de 2011). revistapostdata. Obtenido de Accountabillity Horizontal:
La institucionalizacion legal de la desconfianza politica:
http://www.revistapostdata.com.ar/category/postdata-n-7/

Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Entidades de Fiscalizadoras Superiores. (03 de
octubre de 2014). olacefs.com. Recuperado el 18 de agosto de 2015, de El control interno
desde la perspectiva de la transparencia y la rendicibn de cuentas:
http://www.olacefs.com/wp-content/uploads/2014/10/03-argentinal.pdf

Olvera Rivera, A. J. (01 de diciembre de 2009). Unpan 1. Recuperado el 22 de septiembre de 2015,
de La Rendicidn de Cuentas en México: Disefio Institucional y Participacion Ciudadana:
http://unpanil.un.org/intradoc/groups/public/documents/un-dpadm/unpan041778.pdf

Organo de Fiscalizacidn Superior de Veracruz, . (2015). orfis.gob.mx. Recuperado el 21 de enero de
2016, de Organo de Fiscalizacién Superior de Veracruz: http://orfis.gob.mx/orfis/html

Osornio Corres, F. J. (n.d. de 1992). biblio.juridicas. Recuperado el 14 de diciembre de 2015, de
Aspectos Juridicos de la Administracion Financiera en Meéxico:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/483/9.pdf

Pérez Galdds, B. (s.f.). biblioteca.org.ar. Recuperado el 9 de diciembre de 2015, de
http://www.biblioteca.org.ar/libros/92729.pdf

Pérez Porto, J. &. (2014). Definicion.de. Recuperado el 22 de septiembre de 2015, de
http://definicion.de/fiscalizacion/

201



Periodistasdigitales. (7 de enero de 2016). plumaslibres.com,mx. Recuperado el 27 de enero de
2016, de En México los controles administrativos, como el ORFIS, son una vacilada:
http://plumaslibres.com.mx/2016/01/07/en-mexico-los-controles-administrativos-como-
el-orfis-son-una-vacilada-ahued/

Portal, J. M. (marzo de 2013). rendiciondecuentas.org.mx. Recuperado el 29 de enero de 2016, de
Autonomia  Constitucional de la  ASF:  http://rendiciondecuentas.org.mx/wp-
content/uploads/2013/04/01_RCC_Juan-M.-Portal_corregido-ISBN.

————————————— (11 de julio de 2014). rendiciondecuentas.org.mx. (CIDE, Ed.) Recuperado el 29 de enero
de 2016, de Red por la rendicién de cuentas: El valor del control interno,:
http://rendiciondecuentas.org.mx/el-valor-del-control-interno-2/

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, P. (n.d. de 2015). undp.org. Recuperado el 5
de julio de 2015, de Promover la Rendicién de Cuentas Social. Nota tematica. De la teoria
a la practica:
http://www.undp.org/content/dam/undp/library/Democratic%20Governance/OGC/dg-
ogc-Fostering%20Social%Accountability-Guidance%20Note-ES.pdf.pdf

——————————— (n.d de 2010). undp.org. Recuperado el 07 de agosto de 2015, de Promover la rendicién
de cuentas social: de la teoria a la practica:
http://undp.org/content/dam/undp/library/Democratic%20Governance/OGC/dg-ogc-
Fostering%20social%20accountability-Guidance%20Note-Esp.pdf.pdf.

Ramkumar, V. (marzo de 2009). internationalbudget.org. Recuperado el 29 de diciembre de 2015,
de Nuestro dinero, nuestra responsabilidad: http://www.internationalbudget.org/wp-
content/uploads/Our-Money-Our-Responsibility-A-Citizens-Guide-to-Monitoring-
Government-Expenditures-Spanish.pdf

Real Academia, E. D. (2001). rae.es. (22.2, Editor) Recuperado el 7 de julio de 2015, de
http://www.rae.es/rae.html

Rios Cazarez, A., & Cejudo, G. (22 de marzo de 2010). biblio.juridicas. Recuperado el 19 de enero
de 2016, de Estructrua de la rendicion de cuentas en  Meéxico:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2800/7 .pdf

Sarmiento Pavas, D. (marzo de 2004). revistas.uexternado.edu.co. Recuperado el 19 de septiembre
de 2015, de http://revistas.uexternado.edu.co/index.php/contad/article/view/1304/1241

Schedler, A. (n.d. de octubre de 2008). Ifai. Recuperado el 5 de agosto de 2015, de ¢{Qué es la
rendicion de cuentas?: http://inicio.ifai.org.mx/Publicaciones/cuadernillo3.pdf

Secretaria de Contraloria del Estado de Michoacan. (2015). secoem.michoacan.gob.mx,
Recuperado el 8 de agosto de 2016, de http://www.secoem.michoacan.gob.mx/filosofia/

202


http://www.undp.org/content/dam/undp/library/Democratic%20Governance/OGC/dg-ogc-Fostering%20Social%Accountability-Guidance%20Note-ES.pdf.pdf
http://www.undp.org/content/dam/undp/library/Democratic%20Governance/OGC/dg-ogc-Fostering%20Social%Accountability-Guidance%20Note-ES.pdf.pdf

Secretaria de la Funcion Publica. (2015). funcionpublica.gob.mx. Recuperado el 23 de agosto de
2015, de http://www.funcionpublica.gob.mx/index.php/conoce-la-sfp.html

—————————————— (2016). funcionpublica.gob.mx. Recuperada el de 8 agosto de 2016, de
http://www.gob.mx/sfp#treformas

Sistema de Control Gubernamental. (03 de 2005). congreso.gob.pe. Recuperado el 13 de 09 de
2015, de
http://www?2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/CF67A0A4AFF5187705257E
E70070DCE9/SFILE/BVCI0001590.pdf

Sistema Nacional, d. F. (27 de noviembre de 2012). snf.org.mx. Recuperado el 4 de noviembre de
2015, de
http://www.snf.org.mx/SharedFiles/Download.aspx?pageid=14&mid=90&fileid=22

—————————— (4 de diciembre de 2015). snf.org.mx. Recuperado el 12 de diciembre de 2015, de La
invitacion de formar parte del SNF estd abierta a las contralorias internas de los
organismos constitucionalmente auténomos, asi como a las representaciones de los
sindicos y contralores municipales. La inclusion de estas ultimas instancias en torno a

Solares Mendiola, M. (2004). biblio.juridicas. (U. A. México, Ed.) Recuperado el 30 de julio de 2015,
de La Auditoria Superior de la Federacidn: antecedentes y perspectiva Juridica:
http://bibliohistorico.juridicas.unam.mx/libros/3/1327/1.pdf

Ugalde Calderén, F. V. (n.d. de 2010). jjf.cjf. (. d. Federal, Ed.) Recuperado el 24 de septiembre de
2015, de Organos constitucionales auténomos:
http://www.ijf.cjf.gob.mx/publicaciones/revista/29/Filiberto%20Valent%C3%ADn%20Ugal
de%20Calder%C3%B3n.pdf

Ugalde, L. C. (n.d. de 2002). asf.gob. Recuperado el 22 de julio de 2015, de La Rendicién de
cuentas en los gobiernos estatales % municipales:
http://www.asf.gob.mx/uploads/63_serie_de_rendicion_de_cuentas/rc4.pdf

—————————— (n.d de abril de 2002). UAQ. Recuperado el 3 de 08 de 2015, de Rendicidn de cuentas y
democracia. El caso de México:
http://www.uaq.mx/contraloriasocial/diplomado/biliografia-
modulo3/Rendicion%20de%20cuentas%20y%20democracia.%20EI%20cas0%20de%20Mex
ico..pdf

Unidad de Control, y. E. (octubre de 2006). funcionpublica.gob.mx. Recuperado el 23 de
septiembre de 2015, de
http://www.funcionpublica.gob.mx/pt/difusion_disposiciones_juridicas/doctos/guia_infor
meAnualFinal150107_UAJ.pdf

203


http://www.funcionpublica.gob.mx/index.php/conoce-la-sfp.html

Vallés Vives, F. (septiembre de 2001). hdl.handle. (B. Universidad de Bellaterra, Ed.) Recuperado el
23 de agosto de 2015, de El control externo del gasto publico y Estado Constitucional:
http://hdl.handle.net.10803/5068

Villegas, H. (n.d. de 2001). Academia. Recuperado el 27 de julio de 2015, de Curso de Finanzas,
Derecho Financiero y Tributario: http://www.academia.edu/8454470/Hector_Villegas_-
_Curso_de_Finanzas_Derecho_Financiero_y_Tributario

http://www.asf.gob.mx/Section/54_Marco_Legal
http://www.asf.gob.mx/Section/51_Quienes_somos
http://www.asf.gob.mx/Publication/61_Publicaciones_tecnicas
http://www.asf.gob.mx/Publication/63_Serie_de_Rendicion_de_Cuentas
http://www.asm.gob.mx/?cat=152
http://www.asm.gob.mx/?page_id=90
http://www.asm.gob.mx/?page_id=346
http://www.orfis.gob.mx/Transparencia/MarcolLegal.php
http://www.orfis.gob.mx/Transparencia/
http://www.orfis.gob.mx/orfis.html

204


http://hdl.handle.net.10803/5068

