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Capftuo VI
EVALUACION DE LAS ENTIDADES DE FISCALIZACION
SUPERIOR ESTATALES EN MEXICO

Asi como la Federacion cuenta con su entidad de fiscalizacidn
superior (EFS), los estados de la Replblica, incluido el Distrito
Federal, tienen su EFS adscrita a los Congresos locales que
fiscaliza los recursos publicos administrados por el Ejecutivo
estatal y los municipios. De esta manera, cada estado debe
contar con un organismo de fiscalizacidn gque promueva la
rendicion de cuentas horizontal y forme parte de un sistema de
fiscalizacion efectiva. En este sentido, el fortalecimiento de las
EFS estatales es un imperative dentro del nuevo federalismo y
parte sustancial de la transicion democratica.

La fiscalizacion supericr en los estados se realiza en forma
posterior a la presentacién de la Cuenta Publica v de manera
externa y autonoma a cualquier forma de control interno de las
entidades fiscalizables. Asimismo, son sujetos de fiscalizacion
los Poderes del Estado, los Ayuntamientos y cualquier persona
fisica o moral, publica o privada, que recaude, administre,
maneje, o ejerza recursos publicos.

Los primeros antecedentes de la fiscalizacién superior en
los estados se remontan a la época del México independiente,
después de la Constitucion de 1824. De esta época destacan
tres casos por ser los de antecedentes mas lejanos: Tabasca,
Yucatan y Chiapas.
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En el caso de Tabasco la Constitucidon del Estado del 5
de Febrero de 1825, sefialaba en su articulo 73, fraccidn Vv,
respecto a las facultades del Congreso, “Establecer o continuar
anualmente las contribuciones generales e impuestos
municipales; aprobar su repartimiento; disponer la aplicacion
de sus productos; examinar las cuentas de su inversion”
(Gobierno del Estado de Tabasco, et af: 1989: 33).

En Yucatdn también se encuentra un antecedente de
rendiciébn de cuentas y fiscalizacion., El decreto del 27 de
agosto de 1823 ( Congreso Constitucional de Yucatan: 1989:
3) sefialaba en su declaracién sexta: “Todos los funcionarios
publicos son delegados y agentes del pueblo y como tales
sujetos en todo tiempo a justa responsabilidad”. Asimismo,
en su Constitucion del 6 de Abril de 1825 (idem:16) articulo
76, de las facultades del Congreso, fraccion VIII, se sefiala la
facultad para examinar las cuentas de manera similar a la de
Tabasco: “Establecer o continuar anualmente las contribuciones
publicas e impuestos municipales, velar sobre su recaudacién,
aprobar su repartimiento, disponer la aplicacion de sus
productos y examinar su inversién”, Por su parte, en Chiapas
la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Glosa del Estado se
promulgd en 1897; las de Chihuahua y Zacatecas en 1926 y
1923 respectivamente (ASOFIS: 1986).

Es claro que existen antecedentes importantes para
impulsar la rendicidn de cuentas y su fiscalizacién en el ambito
estatal, que se plasmaron en el marco juridico correspondiente
de cada entidad federativa. Sin embargo, como veremos mas
adelante, estos esfuerzos han sido insuficientes para promover
una efectiva fiscalizacidn y se requieren cambios de fondo en
el marco juridico y en la divisién de poderes de los estados
para lograr avances significativos.

La reforma politica del Estado debe contemplar el
fortalecimiento de los organismos de fiscalizacién superior
en los estados de la Republica, toda vez que mediante ellos
se coadyuva al uso honesto y transparente de los recursos
publicos y se promueven elecciones mas transparentes e
imparciales. Para esto es necesario conocer las fortalezas
y debilidades de estos organismos. Por lo anterior, se llevo
a cabo el analisis basado en encuestas, que se explica a
continuacion.
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A. Encuesta sobre las entidades de fiscalizacion
superior de los estados

Como se comentd al inicio de este capitulo, !a fiscalizacion
superior en México se presenta también en el dmbito iocal
en cada uno de los 31 estados de la Republica y en el Distrito
Federal. El 6rgano de fiscalizacidn esta adscrito al Congreso de
cada estado vy en el caso del D.F, a la Asamblea Legislativa.
Estos organos son los “brazos” fiscalizadores de los Congresos
estatales, y al igual que en el ambito federal, su funcién debe
ser independiente del Ejecutivo estatal.

La demanda por un nuevo federalismo se caracteriza por
la exigencia de plena autonomia y respeto a la soberania, por
desechar las practicas centralistas y tener un trato justo y
equitativo con las entidades federativas. Esto exige a su vez,
que al interior de los propios estados se dé una auténtica
division de poderes y un fortalecimiento del Legislativo que
impulse la rendicidon de cuentas y la fiscalizacion superior en
las entidades federativas.

No obstante que la Auditoria Superior de la Federacién
tiene la facultad de fiscalizar los recursos federales en el
ambito estatal y municipal, es de suma importancia analizar el
desempefio de las entidades estatales de fiscalizacion superior,
pues sus alcances, atribucicnes juridicas y desempefio son
diferentes. Asi como cada gobierno estatal es, cuando menos
tedricamente, auténomo y se desempefa con sus propias
caracteristicas, cada entidad de fiscalizacién superior tiene su
propio marco juridico y normativo vy sus propios alcances vy
limitaciones.

En el capitulo IV se establecic que la transicion a la
democracia de México ha sido un proceso complicado de
caracteristicas peculiares; se transitd pacificamente de un
sistema autoritario presidencialista, de partido hegemdnico,
a una incipiente democracia con mayor pluralidad politica e
instituciones y reglas electorales mas justas. Este proceso se
ha observado también en algunas entidades federativas; en
varias de ellas la alternancia politica fue anterior a las elecciones
federales de 2000: Chihuahua (1986), Baja California (1989),
el Distrito Federal (1997) y Nuevo Leon (1997).
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Sin embargo, la alternancia politica de los estados dista
mucho de ser uniforme y de representar una verdadera
transicion democréatica. En muchos se sigue observando la
supremacia de un partido politico y en otros (a gran influencia
del gobernador ha prevalecido y esto se puede observar en la
conformacion de los Congresos estatales (como lo veremos
mas adelante) y en la seleccién de candidatos a alcaldias y
diputaciones federales.

En el analisis internacional del capitulo II se sefialé que
una de las preocupaciones mas importantes de muchos paises
es la relacionada con la autonomia e independencia de una
entidad de fiscalizacién superior (EFS). Este principio también
se apiica tanto en el ambito nacional como en el local. Una
EFS estatal que no tenga autonomia de gestién, supeditada
al Ejecutivo o a los intereses partidistas de la mayoria del
Congreso, no podra desarrollar con efectividad ni credibilidad
su tarea fiscalizadora.

Por esta razon se realizd, como parte de esta investigacion,
un estudio de campo para evaluar el desempefio de las EFS
en los estados, centrado particularmente en los aspectos
relacionados con autonomia e independencia. Para tal efecto,
se elaboré un cuesticnario que consté de 42 preguntas (ver
anexo C) el cual se aplicd entre el 5 de mayo y el 2 de agosto
de 2001. Se distribuyeron 32 cuestionarios, uno para cada
entidad federativa, los cuales se contestaron en su totalidad.

La informacidn fue proporcionada por funcionarios de cada
una de las EFS de los estados. La informacion se corrobord
directamente mediante una muestra aleatoria en el 35%
de los casos, sin encontrarse variaciones significativas, La
distribucion de los cuestionarios y la recopilaciéon de los mismos
se realizd con el apoyo de la Asociacion Nacional de Organismos
Superiores de Fiscalizacion y Control Gubernamental
(ASOFIS), de la cual se explicard su funcién en un apartado
de este capitulo. En la gran mayoria de las respuestas se
omite el nombre de las entidades federativas debido a peticién
expresa de los miembros de ASOFIS. Sin embargo, lo anterior
no afecta el analisis realizado pues, aunqgue no se especifique
el nhombre del estado en cuestidon, la informacion estadistica
presentada permite evaluar con precision la forma en que
se estd realizando la fiscalizacion superior en las entidades
federativas de la Republica Mexicana.



Capitulo VI. Evaluacion de las Entidades de Fiscalizacion
Superior Estatales en México

1. Objetivo

El objetivo de la encuesta es realizar una evaluacion
de las entidades de fiscalizacién superior (EFS) de los
Congresos estatales de México, con énfasis en su estructura,
fundamentaciéon legal, grado de autonomia, operacién y
administracion.

Con lo anterior se busca precisar los elementos que
permitan impulsar los cambios necesarios para fortalecer
la rendicidn de cuentas y la fiscalizacidn en las entidades
federativas. No se pretende buscar la uniformidad de todas las
EFS; cada una de ellas tiene su problematica y entorne politico,
econémico y social particular, Sin embargo, es importante
conocer sus fortalezas y debilidades en un marco comparativo
a efecto de incrernentar aquéllas y eliminar éstas.

Los resultados de la encuesta se presentan de acuerdo con
los dos grandes apartados del cuestionario:

» Administracion y Funciones.
¢ Autonomia y Perspectiva de Cambio.

2. Resultados
a) Administracion y Funciones
Estructura legal

La estructura legal de una EFS es de suma importancia
porque de ésta se desprenden sus atribuciones legales. La
figura de auditoria superior implica, al menos en su marco
juridico, una institucién mas sélida. En el estudio se encontré
que de las 32 EFS, el 84.0% tiene la figura de Contaduria
Mayar de Hacienda y sclamente 16% (cinco casos), tienen la
figura de Auditoria Superior de Fiscalizacion. Esto representa
un rezago en la mayoria de las EFS, puesto que la figura de
Auditoria Superior representa un nuevo ordenamiento juridico
que implica una mayor autonomia y responsabilidades vy
facultades mas amplias para efectuar auditorias. Los estados
con esta figura son Campeche, Zacatecas, Nayarit, Veracruz y
Puebla.

245



La Construccion Democratica de la Rendicién de Cuentas y la
Fiscalizacién en la Administracion Pdblica de México: 1997 - 2601

246

Ordenamientos juridicos que las facultan a
fiscalizar

s FE| 62.5% tiene facultades para llevar a cabo la
tarea de fiscalizacion a través de la Ley Organica
de la Entidad de Fiscalizacion Superior.

¢ El 21.9% recibe sus facultades con base en la Ley
Organica del Poder Legislativo.

* El 15.6% tiene facultades para llevar a cabo la tarea
de fiscalizacion con base en fa Ley de Fiscalizacion
Superior.

e FEl 3.1% recibe sus facultades a través de un
Reglamento Interior del H. Congreso del Estado vy
el 6.3% a través de un Reglamento Interno.

De lo anterior se desprende que todas las EFS estatales
cuentan con un ordenamiento juridico que las faculta a realizar
su tarea fiscalizadora. Sin embargo, destaca que 37.5% de las
EFS no cuentan con su Ley Organica propia, lo que implica
gue sus funciones pueden no estar bien especificadas y que el
marco juridico puede estar incompleto.

Tipos de auditoria: Facultadas vs. Efectivamente
realizadas

Algunas EFS tienen ia facultad juridica para realizar cierto
tipo de auditorias, pero por deficiencias técnicas o escasez de
recursos humanos o materiales no pueden llevarlas a cabo. Por
ejemplo, las auditorias de desempefio, de las cuales se sefiald
su importancia en el capitulo III, solo son realizadas por el
22.7% de las EFS ( ver figura V1. 1. Tipos de Auditoria).

e FEl 100.0% de las entidades tiene la facultad
de realizar auditorias financieras de ingresos y
egresos.

s FEl 96.9% tiene facultades para hacer auditorias de
obra publica y practicamente todas las realizan.

* El 90.6% tiene facultades para hacer auditorias
financieras a organismos autdnomos; sin embargo,
solo el 75.9% las realiza.

« El 87.5% tiene facultades para realizar auditorias
financieras al sector paraestatal y solamente las
realiza el 64.3%.
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e El 68.7% tiene facultades para realizar auditorias

de desempefio, pero uUnicamente las realiza el
22.7%.

e El 53.1% tiene facultades para realizar auditorias

de sistemas, pero unicamente el 33.3% las

realiza.

FIGURA VI.1
Tipos de auditoria
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Al observar la figura VI. 1 destaca que la realizacion de
auditorias de desempefio no esta generalizada entre las EFS,
ya sea porgque su marco juridico no las contempla o porque
no se cuenta con el personal técnico adecuado. Bajo cualquier
supuesto, la no realizacion de este tipo de auditorias es una

deficiencia importante y un indicador del retraso de estas
EFS.

Organismos auditados

Un aspecto fundamental de la fiscalizacion es el relacionado
con el universo de la fiscalizacion. Esto es, cuales organismos
se auditan efectivamente. En tal caso es de esperarse que las
EFS, de acuerdo con su marco juridico, realicen auditorias a
los organismos que utilicen recursos publicos. Sin embargo,
la realidad es que existen organismos que no son auditados.
Por ejemplo, en la figura VI. 2, destaca el hecho que los
Poderes Legislativo y Judicial practicamente no son auditados.
Esto refleja poca autonomia, porque en teoria, la EFS tiene
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facultades para fiscalizar al propio Poder Legislativo pero en la
practica no lo hace. Lo mismo es cierto para el Judicial, el cual
en la gran mayoria de los estados permanece “intocable”.

e El 96.9% de las EFS realiza auditorias a los
municipios.
El 90.7% realiza auditorias al gobierno del estado.
Solamente el 3.1% realiza auditorias a los Poderes
Legislativo y Judicial.

 Las empresas paraestatales y organismos
autonomos son auditados en el 59.4% y 75.9% de
las entidades, respectivamente.

e Los fideicomisos son auditados Unicamente en el
6.3% de las entidades.

FIGURA VI.2

Organismos auditados
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adscrito al Congreso estatal a través de alguna de
sus Comisiones.

Dependencia para realizar sus funciones

 En promedio el 80.0% de las entidades no
dependen de alguna autoridad para llevar a cabo el
ejercicio de sus funciones.
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e El 28.1% manifestd tener dependencia regular de
la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

e FEl 21.9% tiene dependencia regular y alta del
Ejecutivo estatal.

Se observa que la mayoria de las EFS tienen autonomia
para la realizacion de sus funciones. El caso de la dependencia
con la ASF es raro porque de hecho no existe ninguna relacion
funcional o normativa entre ésta y las EFS de los estados;
quiza hicieron referencia a los Convenios de Coordinacion, que
seran explicados en el inciso B. 1 de este capitulo.

Por otra parte, destacan siete entidades (21.7%), que
manifestaron tener dependencia regular y alta del Ejecutivo
y el 15.7% de las EFS que tiene regular y alta dependencia
de la Contraloria del estado, que en términos practicos, es
dependencia del Ejecutivo (ver figura VI. 3). De esta manera
se observa una alta dependencia del Ejecutivo (37.4%) lo que
merma la autonomia de la EFS, la cual, como se ha destacado,
es uno de los valores fundamentales de la fiscalizacion para
que ésta sea efectiva e imparcial. Asimismo, refleja que la
division de poderes en el ambito estatal es inoperante en la
gran mayoria de los casos.

FIGURA VI.3

Grado de dependencia para realizar sus funciones
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Designacion del titular

» La designacién del titular de la EFS en la mayoria
de las entidades, 94.0%, la hace el H. Congreso
Estatal a través de votacién mavyoritaria.

» El 3.0% se designa a través del Presidente de la
Gran Comisién.

s El 3.0% se designa por la Comision de Régimen
Interno.

Lo anterior refleja un procedimiento democratico de
seleccién en la gran mayoria de los casos. Sin embargo,
es conocido que persiste la practica antidemocratica de la
“linea” en la gran mayoria de los partidos politicos. Esto
significa que el titular de la EFS puede ser nombrado con
base en acuerdos entre los coordinadores de las diferentes
fracciones parlamentarias y no en una eleccion efectivamente
democratica. Por otra parte, se dan algunos casos en que la
mayorta del Congreso es del mismo partido que el gobernador,
lo que permite una mayor influencia de éste en el proceso de
seleccion, tal como se analizé para el caso de la Federacion en
el capitulo IV.

Todo 1o anterior también tiene un impacto negativo
en al autonomia de la EFS que resta efectividad a la tarea
fiscalizadora.

Periodo de duracién oficial del titular

* En el 34.4%, de las entidades el titular tiene una
duracién oficial en funciones de tres afios.
En el 18.8%, la duracion es de seis afios.
En el 15.6% ,la duracién es de cuatro afios.
En el 6.25%, la duracion es de ocho afos.

Destaca que el 25.0% de las EFS manifesto que la duracién
del titular es indefinida, lo que puede reflejar un inadecuado
marco juridico o bien no tenian conocimiento de la duracién
del periodo.

La tendencia en las EFS en el ambito internacional es
tener periodos superiores a los 10 afios. Lo anterior tiene el
propdsito de separar la funcion de fiscalizacidon de los ciclos
sexenales y de promover el servicio civil de carrera, ya que con
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periodos mas extensos de duracién en el cargo se aprovecha
la experiencia de los titulares.

La composicién que se observa en México no es del todo
adecuada por los periodos cortos, o bien por la coincidencia
con los periodos sexenales, que pueden influir en la relacién
con el E]ecutwu Solamente.dos entidades tienen un lapso de
ocho afios, al igual que la Auditoria Superior de la Federacién
(ver figura VI. 4).

FIGURA V1.4

Duracién oficial del titular de la EFS
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Cumplimiento del periodo oficial desde 1985

e FEl 47.0% de los titulares no ha cumplido con su
periodo oficial.

 EI28.0% no contesto.

e Unicamente el 25.0% de los titulares ha terminado
su periodo oficial.

Lo anterior representa una problematica importante pues
indica la alta rotacién de los titulares de las EFS. Esto puede
implicar que se encuentran sujetos a una presion importante
en el desempefio de sus funciones y puede relacionarse
también con los cambios politicos en las entidades, ya sea en
el Ejecutivo o en el Congreso. Bajo cualquier circunstancia, la
alta rotacion resta eficiencia a las EFS y refleja un problema de

251



La Construccion Democrética de la Rendicién de Cuentas v |a
Fiscalizacion en la Administracién Publica de México: 1997 - 2001

252

autonomia (ver figura VI. 5). Solamente 8 de los 32 titulares
que son electos como responsables de las EFS de los estados
terminaran su periodo oficial. Los otros 24 serdn removidos
por cualquiera de las siguientes causas, que también fueron
identificadas en el cuestionario.

Principales causales legales de remocion de un titular :

Falta de honradez, ineficiencia o delito intencional.
Incapacidad fisica o mental.
Las sefaladas por la Ley de Responsabilidades.
Laborar en otras instituciones publicas o privadas
durante el desempeio de su cargo.
Ser dirigente de algun partido politico.
FIGURA VI. 5
Cumplimiente del periodo oficlial del titular
No Contestaron Completo

28%

Incompleto
47%

Causas por las que los titulares no terminan su

periodo
* El 28.1% no terminé por causas personales.
* El 19.0% fue removido por decisién del Congreso.

*a & & 9

El 3.1% fue removido por modificaciones en la Ley
Organica.

Se desconoce el motivo en el 6.2%.

Por incumplimiento de sus funciones el 3.1%.

Sin causa el 9.3%.

El 31.2% no contesto.
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Solamente en el 19.0% de los casos se reconocié que la
remocion se debio a decision del Congreso y 28.1% declard
que habian sido causas personales. Existe indefinicion en las
causas de separacién del cargo; sin embargo, se considera
que la presidn politica v los cambios de legislatura pueden ser
elementos importantes que influyen en la no terminacion de
los periodos.

Designacion de los titulares sustitutos

¢ La designacién de los titulares sustitutos esta
contemplada en el 50.0% de los casos mediante
la aplicacion de la Ley Organica del Congreso del
Estado. .

s El 19.0% por la Ley de Fiscalizacién y el Organo de
Fiscalizacién Superior del Estado.

e El 31.0% no especifico.

b) Autonomia y perspectivas de cambio

Auditorias financieras a la EFS

» Al 53.0% de las EFS se les realiza auditorias
financieras por medio de organismos del Congreso
0 sus Comisiones.

¢ Al 44.0% de los casos no se le realiza auditorias
financieras o bien no aplican.

+ En el 3.0% de las EFS las auditorias financieras son
realizadas por su contraloria interna.

Asi, se observa que en un gran numero de casos el auditor
no es auditado, por lo que existe una laguna importante en
la rendicion de cuentas por parte de las EFS. Por otra parte,
aunque no se tiene la cifra exacta, se estima que practicamente
en ninguna EFS se practican auditorias a su desempernio

Restricciones a la informacién necesaria para
realizar auditorias

+ FEl 91.0% no tiene restricciones para obtener la
informacidon que requiere para las auditorias.
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e E! 6.0% (dos casos) contestaron que si tienen
restricciones para obtener la informacion necesaria
a fin de realizar sus auditorias.

Autonomia para seleccionar métodos y técnicas
para auditar

e FEl 91.0% tiene completa autonomia.
El 9.0% de las EFS no tiene completa autonomia en
este rubro.

» Al elegir el organismo por auditar, el 88.0% no
tiene restricciones. El 12.0% restante si las tiene.

Lo anterior refleja un alto grado de autonomia de gestion,
pues las EFS tienen plena capacidad para seleccionar los
métodos y técnicas que consideren mas adecuadas para
realizar las auditorias.

Facultad para difundir los resultados de las
auditorias

« FEl 31.0% tiene facultades para hacer publica la
informacioén.
e El 68.7% no esta facultado.

Mas de la mitad de las EFS no tienen facultades para hacer
publica la informacién, lo que representa una restriccion a la
rendicion de cuentas, pues un elemento importante de ésta
es que los ciudadanos se enteren de cdmo estd operando el
gobierno.

Restricciones en cuanto al contenido de los
informes

» £l 94.0% no tiene ninguna restricciéon en cuanto al
contenido.

e El 3.0% tiene restricciones politicas y el otro 3.0%
técnicas.
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Facultad para proponer y discutir la autorizacion
de su presupuesto

» EI 75.0% tiene facultades para proponer y discutir
Su presupuesto.
+ FEl 25.0% restante no tiene esta facultad.

Este es uno de los parametros que reflejan de manera
clara la autonomia, o su falta, en una EFS. El hecho de que no
se cuente con la facultad de discutir y proponer el presupuesto
significa una limitante importante puesto que implica no contar
con autonomia para planear su programa de actividades.

QOrigen de los recursos para su presupuesto

e Enel93.8% de las entidades los recursos provienen
del H. Congreso del Estado.
* En el 6.2% restante provienen de la Federacidn.

Porcentaje de decisién sobre el ejercicio de su
presupuesto

» El 53.3% de las EFS decide el monto de su
presupuesto.

* El 40.0% de las entidades administra mas del
80.0% de su presupuesto.

e El 40.0% de las entidades administra menos del
10.0% de su presupuesta.

+ El 13.3% de las entidades administra entre el
10.0% v 50.0% de su presupuesto,

* El 6.7% de las entidades administra entre el 50.0%
y 80.0% de su presupuesto.

Se observa que un gran porcentaje de las EFS tiene
limitaciones para determinar el monto de su presupuesto
y administrarlo. El 40.0%, 13 EFS, manifestaron tener
una autonomia inferior del 10.0% sobre el manejo de su
presupuesto. Como se comento, esto es un factor que restringe
su autonomia, pues no tienen la posibilidad de decidir sobre
las prioridades en el ejercicio del presupuesto (ver figura VI.
6).
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FIGURA VI. 6

Decisidn sobre ¢l ejercicio de su presupuesto
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Decision acerca de su estructura interna

. En el 58.0% de las entidades |la decision acerca de

su estructura interna es tomada por el titular.
 En el 23.0% por el Congreso.

En el 19.0%, el titular con el Congreso y su

Comision.

Estos resultados apuntan, al igual que los anteriores, a
que el grado de autonomia es bajo pues casi la mitad de las

EFS no tienen capacidad para decidir su estructura interna.

Decision en rubros determinados

Se elabord una pregunta enfocada a conocer el grado
de autonomia en la decision sobre diversos aspectos. Con
las siguientes respuestas se presenta otro indicador sobre la

autonomia de gestion de las EFS.
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+ El 54.8% de las entidades tiene un porcentaje de
decision de mas del 80.0% para la contratacién de
personal de confianza.

» El 35.5% tiene un porcentaje de decision del 80.0%
para la contratacion de personal de base y para la
determinacion de los tabuladores de sueldo.

e El 45.2% tiene un porcentaje de decision de
mas del 80.0% para la contratacién de asesoria
externa.

* El 51.6% tiene un porcentaje de decision de mas
del 80.0% para la compra de equipo.

e El 29.0% tiene un porcentaje de decisiéon de mas
del 80.0% para la venta de equipo.

Porcentaje estimado de autonomia por
categorias

s El 83.3% tiene una autonomia operativa de mas
del 80.0%.

¢ El 90.0% tiene una autonomia técnica de mas del
80.0%.

e E! 65.5% tiene una autonomia administrativa de
mas del 80.0%.

¢ El 58.6% tiene una autonomia financiera vy
presupuestal de mas del 80.0% en cada categoria.

Cabe destacar que no todos los organismos con la figura
juridica de Auditoria Superior de Fiscalizacién contestaron que
tienen gran autonomia. Lo anterior implica que alcanzar la
autonomia se requiere de una serie de acciones mas alla de
lo juridico, refacionadas con el aspecto politico y con la cultura
de rendicion de cuentas.

Por otra parte, es importante comentar que la percepcion
del titular de la EFS sobre el grado de autonomia, difiere del que
se registra por otros indicadores. Por ejemplo, la autonomia
que tienen las EFS sobre la determinacion y ejecucién de
su presupuesto vy sobre la estructura interna es, como ya se
sefald, baja. Pero cuando se les pregunta a los titulares sobre
el grado de autonomia de su EFS sin especificar detalles, sus
respuestas son mas optimistas, esto es, consideran que si se
tiene un grado importante de autonomia (ver figura VI. 7).
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FIGURA VI. 7

Porcentaje de autonomia
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proximos cinco anos

El 80.0% de las entidades considera factible
obtener una mayor autonomia funcional.

El 83.3% considera factible
autonomia operativa.

El 83.3% considera factible
autonomia técnica.

El 66.7% considera factible
autonomia administrativa.

El 57.1% considera factible
autonomia presupuestal

El 60.0% considera factible
autonomia financiera.
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mayor
mayor
mayor
mayor
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La mayoria piensa que se puede lograr una mayor
autnnnmia, particularmente en los siguientes rubros: funcional,
técnico y operativo. En contrapartida, el rubro financiero es
donde se considera menos probable aumentar la autonomia
debido principalmente a la escasez de recursos econémicos en
las entidades federativas.

Lo anterior también refleja que si bien las EFS consideran
que tienen un grado de autonomia considerable, éste se
podria mejorar.
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Factores que significan obstaculos para lograr
mayor autonomia

e El 60.0% de las EFS considera al factor politico
como un obstaculo importante para alcanzar una
mayor autonomia.

e El 48.0% considera que el marco juridico o
constitucional es el obstaculo mas importante.

e El 42.3% considera que la escasez de recursos
economicos, humanos y materiales impide el logro
de la autonomia.

Esta respuesta es de gran relevancia pues el 60.0% que
considera al factor politico como el obstaculo mas importante
para alcanzar mayor autonomia (ver figura VI.8), se refiere a
la influencia del Ejecutivo sobre el Legislativo y a la influencia
que los diputados locales ejercen sobre los titulares de las
EFS. Esto se desprende de las respuestas anteriores y de
comentarios directos de los titulares. Lo anterior significa que
para avanzar en la fiscalizacion en los estados, es necesario
avanzar en la division de poderes, en la democracia y en la
pluralidad en la conformacion de los Congresos locales y de

sus comisiones (sobre este aspecto se profundizara mas
adelante).

-,

FIGURA VI. 8

Factores que son un obstaculo para lograr mayor autonomia

Bnulo BRegular B -

100%
90%

B0%

60% 4 . . . .L “.:»_;::_ "x~ . gl LB
50%+

40% 1
30% |
20% "
10% 1

0%-

Constitucionalf Juridico Polithen Escasaz de Recursos Resistencia de las Entidades
Fiscalizadas

259



La Construccién Demaocratica de la Rendicion de Cuentas y la
Fiscalizacign en la Administracion Pablica de México: 1957 - 2001

260

Entidades publicas que podrian aportar
elementos importantes para la autonomia

« El 100.0% de los encuestados considerd al
Congreso estatal como el principal organismo que
podria ayudar a lograr una mayor autonomia.

¢ Elsegundoorganismo considerado mas importante
fue la ASOFIS con el 90.0% de las aopiniones.

« El tercero fue el Congreso Federal con el 81.3%.

El resultado de esta pregunta es congruente con la
anterior (considerar al aspecto politico como el principal
obstaculo) puesto que los titulares de las EFS consideran que
es del propio Congreso de donde se puede recibir apoyo para
hacer contrapesc al Ejecutivo. Asimismo, es el Congreso el
que puede impulsar las reformas constitucionales y juridicas
necesarias para otorgarle mayores facultades y autonomia a la
EFS. Finalmente, una conformacion plural del Congreso puede
coadyuvar a una funcién mas imparcial y objetiva de la EFS.

B. La Asociacion Nacional de Organismos
Superiores de Fiscalizacion y Control
Gubernamental (ASOFIS)

Las EFS de los Congresos se agrupan en la Asociacion
Nacional de Organismos Superiores de Fiscalizacidon y Control
Gubernamental (ASOFIS). Son sus asociados todos los
organismos superiores de fiscalizacion y control gubernamental
de la Camara de Diputados del Congreso de la Union, de las
legislaturas locales y de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal.

El objetivo general de la ASOFIS es promover el
mejoramiento administrativo y técnico de las entidades
fiscalizadoras de los estados, asi como el fortalecimiento ético
y la capacitacion permanente del personal que las conforma,
con base en la legalidad, objetividad, eficiencia y eficacia
como principios rectores de la fiscalizacion.

Esta organizacion representa un importante foro para el
intercambio de experiencias técnicas y metodoldgicas entre
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los organismos de fiscalizacion de los estados. Entre sus
principios rectores destacan los siguientes:

» Igualdad de derechos y obligaciones de los
miembros.
Respeto de los ordenamientos legales.
Respeto de |la independencia y soberania de los tres
Poderes y a los niveles de Gobierno Federal, Estatal
y Municipal.

» Toma de decisiones internas de forma
democratica.

» Colaboracion y espiritu de servicio.

La organizacién interna de la ASQFIS se caracteriza por
una Asambiea General que es el organo maximo de gobierno,
y un Consejo Directive cuyas funciones son administrar y
representar la asociacion. Este Consejo se integra por una
Presidencia que recae, por estatutos, en el Auditor Superior
de la Federacién y también por un Secretaric y un Tesorero
elegidos democraticamente por la Asamblea General cada dos
anos. Asimismo esta conformado por ocho vicepresidencias
gue coordinan las comisiones técnicas especiales. Estas
comisiones son:

Principios de Contabilidad Gubernamental.

Normas y Procedimientos de Fiscalizacién de
Cuenta Publica.

Estudios de los Fondes y Recursas Transferidos.
Estudios Legislativos.

Actualizacién y Capacitacién.

Fortalecimiento de las Entidades Superiores de
Fiscalizacién.

Enlace.

Difusion Institucional.

1. Convenios de Coordinacion

Uno de los aspectos fundamentales de la ASOFIS es la
promocion de convenios de coordinacidn entre los estados y
la Federacion para auditar los recursos federales reasignados
y transferidos. Estos convenics se han promovido a partir de
la descentralizacién de recursos y facultades a los estados y
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municipios y se concentran en la fiscalizacion de los recursos
reasignados y los del Ramo¢ General 33 (aportaciones
federales para entidades federativas y municipios). En 2001
los recursos transferidos a estas entidades representaron,
aproximadamente, el 35% del Presupuesto de Egresos de
la Federacion (250 mil millones de pesos). Mediante estos
convenios se realiza una fiscalizacion mas efectiva de los
recursos federales y se promueve el federalismo al delegar
funciones de la Auditoria Superior de la Federacién a los
organos de fiscalizacion de los Congresos de las entidades
federativas.

Para cumplir con las dispasiciones de la Ley de Coordinacidn
Fiscal, el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y
los Convenios de Coordinacion, entre la Camara de Diputados
del Congreso de la Unidn y los Congresos locales, la Auditoria
Superior de la Federacion, en coordinacion can los 6rganos de
fiscalizacion de estos dltimos, selecciona diversas revisiones
en relacién con la asignacién y ejercicio de los recursos.

La seleccion mencionada se realiza respetando la
autonomia de la Entidad de Fiscalizacion Superior (EFS) del
Congreso local y su soberania, considerando la importancia
relativa de los recursos federales asignados a cada entidad
federativa y municipios, asi como las solicitudes de revisién
planteadas por los diputados federales.

Con la metodologia y los elementos de seleccion descritos,
se conforma el programa de auditorias, en donde se establece
el titulo de la revision, el tipo de auditoria, los objetivos de
la misma vy el criterio de seleccion. Este programa, como ya
se menciond, se somete a la consideracién de la Comisidon de
Vigilancia de la ASF,

Objeto del Convenio

1. Coordinar acciones para el seguimiento del ejercicio
de los gastos federales reasignados al Estado y
los correspondientes a las aportaciones federales
transferidas.

2. Establecer las bases para la fiscalizacién de los
recursos transferidos.
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El cumplimiento del objeto implica:

1. Un puntual andlisis, por parte de la entidad de
fiscalizacion Superior (EFS) del Congreso del Estado,
de los términos de la asignacion de recursos a la
entidad federativa, incluidos los correspondientes
a los municipios y a los programas especificos
a los que se destinaron en el ambito estatal y
municipal.

2. La realizacién de evaluaciones programaticas por
parte de la EFS del Congreso del Estado, sobre
los proyectos que se realizan con los recursos del
Ramo General 33, que se hace en los términos de
la Ley de Coordinacion Fiscal.

Por otra parte, la coordinacién de acciones implica la
incorporacién de los resultados en la revisidon de la Cuenta
Plblica estatal, asi como la promocion de la rendicién
transparente y oportuna de cuentas. Los pasos a seguir
consisten en:

1. Evaluar el ejercicio de los recursos a traves de su
analisis financiero.

2. Propiciar la rendicion transparente y oportuna de
cuentas mediante la realizacidon de auditorias y
revisiones fisicas.

3. Realizar la evaluacidn del ejercicio de los gastos
federales reasignados, de conformidad con las
estructuras programaticas determinadas por el
Ejecutivo Federal, y para los recursos transferidos,
conforme a las que determine el Ejecutivo Estatal.

4, Determinar los indicadores de desempefio sobre el
ejercicio programatico.

5. Definir el alcance y metodologia de las revisiones y
auditorias.

6. Establecer mecanismos de intercambio de
informacién sobre los resultados del ejercicio de
las cuentas publicas respectivas.

7. Participar en el disefio y realizacién de programas
de asistencia técnica y capacitacion para la
realizacion de las actividades objeto del Convenio.
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Evaluacion y seguimiento de Ia EFS del Congreso
del estado

Entre las principales obligaciones de la EFS de la entidad
federativa destacan :

1. Coadyuvar con la ASF en aspectos de fiscalizaciéon

y evaluacién de los programas relativos a
los recursos objeto del Convenio y realizar la
fiscalizacién de los programas y obras en todas sus
fases (planeacién, ejecucion, entrega-recepcion y
puesta en operacion),

Efectuar las tareas de seguimiento y evaluacién
del ejercicio de los recursos presupuestales
convenidos.

Formularlias recomendaciones que procedan cuando
se detecten deficiencias que se deban corregir,
o aspectos que puedan mejorarse y promover
las acciones legales que procedan, derivadas de
las irregularidades y observaciones detectadas
con motivo de los trabajos de fiscalizacion, sin
perjuicio de las que correspondan a las autoridades
federales.

Dar seguimiento, tanto a las acciones legales
promovidas, como a las recomendaciones
formuladas, hasta su conclusién definitiva.

Convenios firmados

De junio de 1999 a diciembre de 2002 se habian firmado
21 Convenios de Coordinacidn, vigentes a esta fecha. Los
Congresos estatales adheridos a este programa son de los
estados siguientes:

Campeche
Coahuila

Colima

Chiapas

Durango

Estado de Mexico
Guanajuato
Jalisco

Michoacan
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Morelos
Navyarit
Nuevo Leon
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Tabasco
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
Zacatecas

Evaluacion y seguimiento de los convenios

La ASF y la EFS del Congreso de! estado evallan
conjuntamente el cumplimiento de los compromisos
correspendientes al convenio, en los plazos establecidos
en los programas de trabajo y acuerdan promover ante las
legislaturas respectivas y las instancias administrativas que
procedan el desarrollo de las acciones de seguimiento y
evaluacién.

Cabe destacar que para una efectiva coordinacién, la ASF
informa a la EFS del Congreso del Estado sobre los resultados
obtenidos en las revisiones practicadas a las dependencias
federales en la presupuestacién, asignacién, ministracion y
radicacién de recursos del Ramo General 33, que inciden en
el cumplimiento de los objetivos derivados del Convenio de
Coordinacién. Por su parte, la EFS del Congreso del estado
informa a la ASF sobre los resultados obtenidos en las
revisiones practicadas a las dependencias estatales y a los
municipios, en el destino de los recursos del Ramo General
33. Asimismo, las dos entidades definen conjuntamente los
indicadores de desempefio para la evaluacidn y el seguimiento
del gasto.

En concreto, las acciones de evaluacién y seguimiento
consisten principalmente en:

1. Coordinar con la EFS del Congreso del estado la
formulacion y ejecucién de un programa anual de
trabajo, y el establecimiento del alcance de las
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tareas de seguimiento y evaluacién, asi como de
los términos de referencia para su realizacion.

2. Dar cuenta a la Cémara de Diputados Federal,
por conducto de la Comisién de Vigilancia, de los
resultados de las evaluaciones y dei seguimiento
objeto del convenio, asi como de las acciones
y recomendaciones formuladas por la EFS del
Congreso del estado.

3. Promover ante las instancias competentes del
Gobiernc Federal, mediante recomendacicnes
derivadas de sus programas especificos de
revision, medidas de desarrollo y modernizacidn
administrativa que tengan repercusiones en el
ambito estatal.

C. Balance de las Entidades de Fiscalizaciéon
Superior Estatales en México

Las EFS de los estados estan respondiendo a sus nuevas
responsabilidades haciendo ajustes a sus leyes orgénicas,
redefiniendo roles y funciones y reasignando fondos en sus
presupuestos. Se observa una tendencia en las EFS para
convertirse en organos de fiscalizacion superior, buscando
mayor independencia politica y autonomia de gestion. Las
reformas llevadas a cabo en la Auditoria Superior de la
Federacion han servido como modelo en algunos estados para
fortalecer sus propias organos de fiscalizacion.

Como se desprende del andlisis anterior, las caracteristicas
de las EFS son heterogéneas a lo largo del pais. Entre las
principales diferencias destacan: el nivel profesional de su
personal técnico, el presupuesto anual, el marco juridico que
define responsabilidades y alcances y su grado de autonomia.
Asimismo, entre las principales conclusiones sobresalen:

1. La figura juridica de Auditoria Superior de
Fiscalizacién es la forma que casi todas las
entidades consideran conveniente adoptar para
realizar mas eficientemente su trabajo. Sin
embargo, actualmente so6lo cinco estados tienen
esta figura. En este aspecto la voluntad politica
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tanto del gobernador del estado como del Congreso
son fundamentales para impulsar los cambios
constitucionales requeridos.

La realizacion de las auditorias de desempeiio
se considera un avance importante en el
ambito internacional en términos del control
gubernamental. Como se ha comentado, permite
realizar evaluaciones de eficiencia, eficacia vy
economia, asi como del logro de metas y objetivos.
Sin embargo, en México, sdlo 22.7% de las EFS
efectla este tipo de auditorias y 69.0% estd
facultado para realizarlas. Lo anterior significa
que hay que hacer un gran esfuerzo para gue las
EFS desarrollen esta funcion y puedan ampliar y
fortalecer su funcion fiscalizadora.

Solamente una EFS practica auditorias al Poder
Legislativo y al Poder Judicial, lo que significa que
no hay quien vigile al “jefe del vigilante” ni al juez.
Si bien es cierto que la mayoria de los Congresos
y el Tribunal Superior de Justicia cuentan con sus
drganos de control interno, también es cierto que
la funcion de estos es limitada por ser parte de
la estructura de los propios crganismos. Una EFS
estd dotada de mayor autonomia para efectuar una
revision mas efectiva del manejo de los recursos.
Sin embargo, ésta no se realiza por limitaciones
politicas y por una pobre cultura de rendicién de
cuentas, pues las EFS cuentan con las atribuciones
constitucionales necesarias y suficientes para
llevarlas a cabo.

Para hacer mas efectiva la labor de fiscalizacion, las
instituciones auditadas deben contar con asesoria,
manuales operativos, formatos simplificados,
guias vy asesoramiento personalizado de los
organos de fiscalizacion, con objeto de colaborar
en la cobertura de los requerimientas que norman
las leyes federales, estatales y municipales. El
conccimiento del marco normative en forma
integral, promovera una administracién de los
recursos mas transparente y efectiva.

Se debe continuar impulsando la firma de los
Convenios de Coordinacion entre la Auditoria
Superior de la Federaciéon y las EFS de todos
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los Congresos estatales, a efecto de reforzar
la fiscalizacion de los recursos federales en las
entidades federativas.

El periodo de duracién oficiai en el cargo es en
casi todos los estados (70.0%) igual o menor de
seis afnos. Esto representa un serio inconveniente
en materia de efectividad de las EFS, por lo que
sugiere introducir cambios en las leyes para
ampliar los periodos de duracidon a ocho afios, con
posibilidades de una reeleccion.

Se deben establecer mecanismos efectivos para
evitar la alta rotacidén que existe en los titulares de
las EFS. Como ya se comentd, solamente 25.0%
termina su periodo oficial. Esta alta rotacion afecta
la eficiencia de los organismos de control e impide
establecer programas de trabajo de mediano plazo.
Ademas, es un reflejo de la falta de autonomia de
gestion, pues una parte importante de la rotacién
se explica por las presiones politicas a las que son
sometidas los titulares.

Debe incrementarse la autonomia de las EFS para
gue tengan las facultades juridicas y los recursos
necesarios a fin de que puedan realizar eficaz y
eficientemente la labor de fiscalizacion. Las EFS
tienen la voluntad de realizar gran parte de los
cambios en los préoximos cinco afios. Uno de los
mavyores retos por superar es la situacion politica
y el marco juridico para que se lleven a cabo
las reformas necesarias con el fin de tener una
mayor autonomia y eficiencia en las entidades de
fiscalizacion de los Congresos estatales.

La fiscalizacién que realizan las entidades
federativas es de gran relevancia para lograr
una efectiva rendicion de cuentas en México.
Una reforma politica para el fortalecimiento del
federalismo debe contemplar el impulso de una
reforma financiera, juridica, estructural y operativa
de la mayoria de las EFS de la Republica mexicana.
En el presente analisis se definié la problematica
general que enfrentan estos organismos de control
y se definieron las lineas basicas de accién para
lograr su fortalecimiento. Un analisis posterior
podria enfocarse a estudiar mas a fondo su
problematica a efecto de determinar los factores
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politicos, financieros y sociales (como la cultura de
la rendicion de cuentas) que inciden en las EFS.
Un aspecto de capital importancia es terminar
con los obstaculos politicos que enfrentan las EFS
estatales. El principal de ellos es la persistencia
de un modelo centralista caracterizado por un
Ejecutivo estatal con amplios poderes; en muchos
de los cases analizados la division de poderes es
practicamente inexistente. La autoridad Unica en
algunos casos, es la del gobernador del estado.
La consolidacién de la democracia en cada uno
de los estados, fortalecerd una auténtica divisién
de poderes, se reflejara en la pluralidad de los
Congresos estatales e impulsard la rendicion de
cuentas y una efectiva fiscalizacion, al avanzar en
la imparcialidad, objetividad y autonomia de las
EFS locales.
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