Xl Asamblea General Ordinaria de la ASOFIS
Sistema Nacional de Fiscalizacion

l. Situacion actual

El ciclo de disefio presupuestal, establecimiento de metas y objetivos para
politicas y programas publicas, asignacion de recursos, ejecucion de acciones y
ejercicio del gasto culmina con la auditoria del uso de los recursos publicos, lo que
se hace a través de las instancias encargadas de la fiscalizacion y control de los
mismos.

Estas instancias estan previstas en los marcos normativos de cada entidad del
gobierno en sus niveles federal, estatal y municipal, y la fiscalizacion superior de
los recursos federales esta consagrada en la Constitucion.

Ahora bien, pese a que contamos con las instancias necesarias, los recursos
humanos y financieros, un mandato especifico y un proceso formal para cumplir
con nuestras responsabilidades de fiscalizacion, hasta la fecha no hemos podido
establecer un sistema que coordine nuestros esfuerzos, con el fin de mejorar la
calidad del gasto publico a través de la aplicacion de criterios de economia,
eficacia y eficiencia.

En un estudio llevado a cabo por el Centro de Investigacion y Docencia
Econdmica (CIDE) respecto al desempefio de la Auditoria Superior de la
Federacion, se destaca el hecho de que, pese a que ha habido avances
sustanciales en cuanto a la fiscalizacién del gasto federal, se trata de un elemento
aislado que no necesariamente ha tenido un impacto consistente en la mejora de
la administracion publica o de la utilizacion de la informacion proveniente de las
auditorias para definir con mayor objetividad la asignacion de recursos basandose
en resultados.

Esta situacion se hace mas delicada cuando los entes auditados no perciben que
el proceso fiscalizador no tiene exclusivamente efectos punitivos; las auditorias
externas y los controles internos constituyen herramientas de gran valor que les
permite encontrar aquellas areas en su gestiéon en las que no esté cumpliendo
cabalmente con su misién, en las que haya un uso 0 una asignacion inadecuada
de recursos presupuestales, en las que seria deseable un mandato legal mas
especifico o de mayor alcance para poder llevar a cabo sus actividades; en suma,
les permite mejorar su gestion a partir de observaciones objetivas.

En ese sentido, en el estudio del CIDE se afirma que

...mientras la tarea de esas auditorias siga siendo vista como una actividad
desarticulada de la gestion pulblica, que realiza un ente ajeno a su
funcionamiento cotidiano, y no como el ultimo eslabén de una cadena sistémica
de evaluacion y control del gasto publico, buena parte del esfuerzo que realiza



la ASF seguira perdiéndose en informes leidos solamente por los auditados, por
especialistas y, acaso, por los legisladores responsables de aprobar la cuenta
publica anual.

El problema es que, al no haber una coordinacion efectiva entre las entidades
fiscalizadoras que revisan ex - post el gasto publico y los Organos Internos de
Control de los Poderes de la Union —incluyendo a la Secretaria de la Funcién
Publica y a los correspondientes a los entes constitucionalmente autbnomos- que
vigilan la gestion de recursos publicos, en ocasiones se incurre en duplicidad de
funciones, en detrimento de una mayor eficiencia y cobertura en las labores de
fiscalizacion.

Esta situacion se repite en los ordenes estatal y municipal, con las Entidades
Fiscalizadoras Superiores Locales (EFSL) y las Contralorias Estatales.

Asimismo, diversos esfuerzos realizados en pro de la transparencia en el gasto
publico y en la aplicacion de metodologias para una mejor fiscalizacion han ido en
lineas paralelas, y no se ha podido establecer una vinculacién entre ambas que
permita un avance en ese sentido.

. Sistema Nacional de Fiscalizacién

La creacion de un Sistema Nacional de Fiscalizacion que integre al control interno
y la fiscalizacion externa como los ejes indispensables para la supervision, la
evaluacion y el control del gasto publico, aparejado a la construccién de un modelo
equivalente en las entidades federativas que implique también a los municipios del
pais con completo respeto a la soberania estatal, es un objetivo de la maxima
importancia para el pais.

La implementacion de una coordinacion eficiente de los distintos niveles e
instancias auditoras tendria como efecto aumentar la confianza ciudadana en la
gestion gubernamental y su revision, racionalizar el uso de los recursos destinados
a labores de fiscalizacion, evitar la duplicidad de funciones a través de la
complementacion y del intercambio de informacion y aumentar el alcance de las
auditorias y revisiones que se lleven a cabo.

Sin duda se trata de una tarea compleja que requiere de la participacién de todas
las entidades involucradas, pero consideramos que el primer paso para el
establecimiento de dicho Sistema, es la creacion de un frente comun entre la
Auditoria Superior de la Federacion y las EFSL, para lo que podemos aprovechar
la plataforma que nos proporciona nuestra colaboracion en la ASOFIS.

La complejidad de las tareas que hay que llevar a cabo para alcanzar una
homologacion de las disposiciones legales, el contenido de los mandatos, el nivel
de autonomia técnica, el establecimiento de plazos para la entrega de los
Informes, entre otros elementos, es muy alta y requiere de la participacion de las
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Legislaturas Locales y de sus agendas legislativas; sin embargo, podemos iniciar
este proceso a traveés del impulso al uso de normas de auditoria reconocidas
internacionalmente.

La adopcion de estandares y normas internacionales, o su adaptacion a las
necesidades, mandato y caracteristicas técnicas de cada Entidad Fiscalizadora
Superior (EFS), sea del orden federal o local, elevara también el nivel técnico de
las auditorias, al homologarlas con las mejores practicas reconocidas
mundialmente.

Una segunda etapa del proceso para la integracion del sistema Nacional de
Fiscalizacion sera el acercamiento de la ASOFIS a la Comisién Permanente de
Contralores Estados-Federacion (CPCEF), organizacion que encabeza el titular de
la Secretaria de la Funcion Publica, y que integran los contralores de las 32
entidades de la Republica.

En cuanto a la primera etapa, la preocupacion respecto al uso de normas
internacionales no es privativa de México. En el seno de la Organizacion
Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, INTOSAI, el Comité de
Normas Profesionales se ha encargado de hacer una investigacidon para
determinar el alcance y la naturaleza de los mandatos de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores de todas las regiones del mundo con el fin de definir
una estrategia para impulsar el uso de las normas aprobadas por el organismo,
conocidas como -ISSAIs e INTOSAI GOVs- al trabajo cotidiano de las EFS y
definir aquellas areas en que las EFS pueden adecuar su mandato para hacer uso
de normas internacionales de auditoria.

Se considero que, si bien en el corto plazo es poco probable que las EFS lleven a
cabo reformas en sus mandatos para cefiirse a la practica internacional, es
importante que se cuente con un listado o catadlogo de las mejores practicas en
materia de fiscalizacion para que puedan evaluar la necesidad de introducir
cambios.

También sera necesario fijar criterios para poder considerar que una EFS actla de
manera consistente con la norma internacional aplicable; en algunos casos, los
manuales de procedimientos que utilizan determinadas EFS integran a la propia
norma internacional como parte del proceso a seguir, pero por la gran diversidad
de mandatos existente, se debera acordar un parametro a este efecto.

Se puede establecer un paralelo entre la situacion mundial y la que impera en el
interior del pais; en el campo internacional existe una gran diversidad de entidades
de fiscalizaciébn superior, de mandatos, de tareas auditoras, de perspectivas
respecto al alcance del ejercicio fiscalizador y de grados de independencia y de
autonomia respecto a los entes auditados; en la esfera nacional, las EFS estatales
presentan un panorama similar. Es necesario establecer criterios minimos en
cuanto a lo que pretendemos que debe ser una EFS, a fin de que la rendicién de
cuentas se lleve a cabo a partir de ciertos estandares que garanticen su
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efectividad y ofrezcan a la ciudadania confianza en cuanto al destino que se le da
a los recursos publicos.

Precisamente es con el uso de normas internacionales como las ISSAIs y las
INTOSAI GOVs que podemos establecer parametros objetivos aprobados por la
comunidad auditora de todo el mundo para acercar la practica fiscalizadora a
niveles de clase mundial.

Il Mapeo de Mandatos Estatales y Normas Internacionales

En ejercicio similar, la Auditoria Superior de la Federacion hizo una revision de los
marcos legales que rigen las acciones de las EFSL, con el fin de determinar como
son sus mandatos, qué labores llevan a cabo como parte de su practica auditora y
cudles son las diferencias entre ellas. El resultado de esta revisidon se anexa al
presente documento (ANEXO A).

En este estudio podemos percibir que, pese a que existen elementos basicos
compartidos por todos los miembros de la ASOFIS, no podemos hablar de que
exista una paridad en cuanto a las metodologias a aplicar, una estandarizacion de
términos y definiciones en cuanto a los procedimientos y los resultados del
ejercicio auditor, o una homologacién en cuanto los plazos para entregar los
informes de revisiéon de las cuentas publicas.

Si bien es esperable esta diversidad debido a la autonomia estatal y a la
percepcion que tienen los poderes legislativos locales respecto a las funciones,
naturaleza y alcances del mandato que le han conferido a sus respectivas EFSL,
es necesario considerar el impacto que tiene esta situacion en la integracion de un
Sistema Nacional de Fiscalizacion que cubra de una manera armonizada y
coherente la totalidad del fendmeno del gasto publico.

A esto debemos afiadir las dificultades vinculadas con la fiscalizacion a nivel
municipal, asi como la presentacion que hace este orden de gobierno de la
informacion financiera, de desempefio o inclusive la referente a su registro
patrimonial: esta situacién, pese a la probleméatica que entrafia, debera
eventualmente ser abordada en el contexto de la integracion del Sistema Nacional
de Fiscalizacion.

De igual modo, la ASF realiz6 un analisis de las normas internacionales aprobadas
por la INTOSAI para identificar los temas sobre los que versan y definir cuéles son
aplicables al ejercicio auditor en nuestro pais, inclusive a nivel estatal y municipal.
Cabe sefialar que actualmente existe un debate respecto al contenido de algunas
normas de caracter financiero que, si bien han sido adoptadas por la INTOSAI,
estan mas orientadas a la conduccion de auditorias para organizaciones privadas,
por lo que su aplicacién no es del todo factible a la fiscalizacion gubernamental. El
resultado de este estudio se anexa asimismo a este documento (ANEXO B).



El uso de estandares internacionales no implica necesariamente la modificacion
del marco legal aplicable, sin embargo, arroja luz respecto a los criterios que han
sido aceptados a nivel internacional y que forman parte de la practica estandar de
las EFS de mayor desarrollo técnico, por lo que podrian, eventualmente, ser la
base de una modificacion a las Leyes de Fiscalizacion de algunas entidades
federativas.

Las normas internacionales reconocidas por la INTOSAI abarcan una gran
diversidad de temas y estan organizadas en cuatro niveles: (1) Fundamentos
Supremos; (2) Requisitos Previos para el Funcionamiento de las EFS; (3)
Principios Basicos de Fiscalizacion y (4) Directrices de Auditoria. Conforme
aumenta el nivel aumenta la especificidad de la norma. Evidentemente, algunas de
ellas no son aplicables a estados y municipios, pero una buena parte de las
mismas si lo son. Adicionalmente, algunas de las normas previstas por la INTOSAI
aun estan en etapa de desarrollo y aprobacion por parte del Congreso de la
INTOSAL

Como ejemplo de norma de Nivel 1 tenemos la ISSAI 1, Declaracién de Lima de
1977, cuyo proposito esencial es defender la independencia en la auditoria de la
administracion publica y requiere que esta independencia esté sancionada por la
legislacion.

De Nivel 2 es la ISSAI 10, Declaracion de México de 2007, que dicta los principios
basicos sobre independencia a través de los cuales las EFS pueden lograr una
auténtica autonomia o la ISSAI 30, Cédigo de Etica de 1998, que abarca los
valores y principios que guian la labor cotidiana de los auditores, dado que la
independencia, las facultades y las responsabilidades del auditor en el sector
publico plantean elevadas exigencias éticas a la EFS y al personal que emplean o
contratan para la labor de auditoria.

Como norma de Nivel 3 tenemos, por ejemplo, la ISSAI 100, Postulados Basicos
de la Fiscalizacion Publica de 2001; la ISSAI 200, Normas Generales de
Fiscalizacion Publica y Normas sobre los derechos y el comportamiento de los
auditores de 2001; la ISSAI 300, Normas de Procedimiento en la Fiscalizaciéon
Publica de 2001 y la ISSAI 400, Normas para la Elaboracion de los Informes en la
Fiscalizacion Publica de 2001.

Las Normas de Nivel 4 abarcan tematicas mas precisas: Directrices de Auditoria
Financiera, de Cumplimiento, de Desempefio, de Instituciones Internacionales, de
Auditoria al Medio Ambiente, de Privatizacién de Tecnologias de la Informacion,
de la Deuda Publica, o de Ayuda en Casos de Catastrofe.

Asi, podemos distinguir que existe un considerable avance a nivel internacional
que puede ser capitalizado en México a través de la implementaciéon y el uso de
estas normas.



V. Preguntas

¢ Tendria comentarios a la informacién respecto al analisis del marco legal de su
entidad federativa en materia de fiscalizacion efectuado por la ASF a la luz de su
practica auditora?

En el caso de su entidad federativa, ¢ el marco de normativa de auditoria que su
EFS aplica requiere de la aprobacion de su Legislatura estatal?

¢, Considera que las normas sancionadas por la INTOSAI pueden ser aplicadas a
Su practica auditora?

¢ Existen relaciones operativas de su EFS con Organos Internos de Control de su
estado?

¢Cémo podria darse un acercamiento formal con estos Organos Internos de
Control?

Respecto al mapeo de actividades, por favor complemente la informacién que le
corresponda a su EFS en funcion de su practica auditora.

De la lista de normas incluida en este documento, por favor sefiale aquellas que
pueden ser aplicadas en su institucion.



