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Resumen

El presente articulo se interesa en el anélisis organizacional de la Auditoria Superior de la Federacion, —en adelante ASF-
y, la labor que ha desarrollado a lo largo de los anos, desde su institucionalizacion en México; por lo que es necesario
remitirnos a la génesis, para buscar conocer ;como y para qué surge dentro de la esfera econémica, social y politica del
pais? De tal manera, que se pueda visualizar su evolucién, misma que parte de la decision de crear un organismo dotado
de autonomia e imparcialidad, para llevar a cabo la tarea de examinar el uso de los recursos publicos en nuestro pais.
Para lograrlo, es imprescindible, establecer la ubicacién y el papel de la ASF en el ambito de las instituciones del Estado
mexicano y dentro de la sociedad, con lo que, a su vez, nos permita avanzar en la recuperacién de un marco analitico de
mayor consistencia.
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Abstract

This paper is interested in the organizational analysis of the Auditoria Superior de la Federacién, —hereinafter ASF- and,
the work that it has developed over the years, since its institutionalization in Mexico. Therefore, it is necessary to refer
to the genesis, to seek to know how and why it arises within the economic, social and political sphere of the country, in
such a way that its evolution can be visualized, which is part of the decision of create a body endowed with autonomy
and impartiality, to carry out the task of examining the use of public resources in our country. To achieve this, it is
essential to establish the location and role of the ASF in the field of the institutions of the Mexican Government and
within society, which, in turn, allows us to advance in the recovery of an analytical framework of greater consistency.
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Introduccion

Partimos de una premisa basica, las Instituciones definen la orientacién de toda
organizacion, por lo que es necesario establecer que se estudiara a la ASF, como lo que
es, una organizacion, misma que se compone por individuos que se integran a grupos,
estructuras, tecnologias, ambientes, procesos, metas y objetivos; sin duda, esto se
complementa con los recursos que el analisis institucional aporta, en virtud de que «la
construccion y el disefio de las mismas —instituciones— es en realidad un proceso
—historico y politico—, y no un acto racional aislado o discreto por parte de ciertos
actores» (Arellano y Lepore, 2009, p. 287).

Esta afirmacion nos permite destacar inicialmente, la necesidad de conocer los
atributos de la Institucién, para demostrar cémo podria lograr de manera satisfactoria
una de sus principales finalidades, en este caso la ASF busca la mitigacion de la
corrupcion en el pais y, organizacionalmente, construye las estrategias utilizadas para
lograr los objetivos de fiscalizacién y rendicién de cuentas en México.

Al final, y mas alld de lo anterior, también consideramos en el plano operativo
necesario replantear algunas estrategias en los procesos de auditorias, con el fin de
presentar los resultados a la H. Cdmara de Diputados y a la ciudadania, derivados de la
Cuenta Publica de cada ano. Por ejemplo la de afno 2019, y sin perder de vista los
problemas suscitados para realizar la fiscalizaciéon en el contexto de la pandemia
COVID-19, en virtud por lo cual los informes no se habian entregado en tiempo, sino
hasta el ultimo trimestre del afio 2020, porque las revisiones no se estan llevando a
cabo de manera regular® tal y como se habia realizado ininterrumpidamente desde la
formalizacion de la instituciéon y hasta la Cuenta Publica 2018.

Por ultimo, se tomaran algunos elementos empiricos para conocer la factibilidad
del logro de objetivos, al disefar y llevar a la practica acciones correctivas y preventivas
en los procesos de auditoria, derivadas de las auditorias realizadas a los entes
fiscalizados en nuestro pais, a lo largo de los anos. De esta forma y atendiendo los
aspectos referidos llevamos a cabo el trabajo.

Instituciones, Organizaciones y Nuevo Institucionalismo

Toda organizacidon se desenvuelve en ambientes internos y externos, los cuales van
cargados de un alto grado de incertidumbre, y ejercen presién sobre los individuos que
la conforman, mismos que ademds se encuentran bajo normas de conducta
institucionalizadas. Por ende, al incluir esta Gltima variable la de institucién, que por
naturaleza de su definicién es ambigua y abstracta, inevitablemente tenemos una
respuesta de accién conductual, por parte de los individuos, que mantiene una
interaccién social. Con base en lo anterior, podemos establecer que la organizacion
significa la concrecién material de las instituciones. Es decir, la ambigliedad que crea la

' Derivado de la pandemia COVID-19, las auditorias se estan realizando de «gabinete» (registros
contables), por medio del modelo denominado home office, toda vez, que no es posible hacer las visitas
fisicas (inspecciones) necesarias, en la que los auditores estarian expuestos a infectarse del virus.
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institucionalidad queda enmarcada en la organizacién y dentro de este contexto, el
Nuevo Institucionalismo «considera a las instituciones como actores independientes y
autéonomos, capaces de perseguir sus propios objetivos y al hacerlo afectar a la
sociedad» (Espinosa, 2015, p. 120).

Para complementar este argumento, debemos considerar que el concepto
institucion es relativo a una estructura normativa juridica formal y cultural informal que
se compone de determinadas ideas, valores, creencias, entre otras, y las cuales
prescriben una forma de interaccion social estable de las relaciones humanas, que
tienen efecto sobre el proceder y funciones de los individuos dentro de los grupos y
organizaciones. Las definiciones mas aceptadas son las de North (2015), aunque
también la de March y Olsen (2015), definiciones coincidentes en la relevancia de las
estructuras, para él primero seran las de mercados donde se construyen los andamios
en los que nos movemos y para los segundos, la de la politica y el gobierno. En este
terreno las publicaciones académicas sobre burocracia y organizaciones nos proponen
estos autores, «es comun la proposicién de que las organizaciones se ajustan a reglas y
de que, en una organizacion, gran parte del comportamiento esta especificado por los
procedimientos estandar vigentes» (March y Olsen, 2015, p. 115).

Esto permite convenir en considerar a la organizacion, «<como un sistema socio-
técnico integrado, construido para la realizacién de un proyecto concreto, tendiente a
la satisfaccién de necesidades de sus miembros y poblaciéon o audiencia externa, que
les otorga sentido» (Schlemenson, 1998, p. 38), también podemos agregar que una
organizacion es creada de manera deliberada para el logro de un fin determinado
—cultural, religioso, militar, econdémico, social- que pueden ser nacionales o,
internacionales si se consideran grupos globales.

Bajo estas condiciones, las instituciones son «sistemas socialmente construidos de
roles o programas que producen rutinas» (Jepperson, 1991, p. 146), consisten en
elementos culturales, cognitivos, reguladores y normativos que, junto con las acciones
y recursos asociados, proporcionan estabilidad y significado a la vida social (Scott,
2001). Esto es el complemento necesario de lo propuesto por North y March y Olsen,
la dimension societal que significa a las instituciones y permite la integracion de sus
miembros, al moverse, actuar en contextos que les regulan y a través de aprendizajes
paulatinos y producen cambios a lo largo del tiempo, tanto en las personas como en las
instituciones y organizaciones.

Para conocer el cambio institucional, es necesario relacionarlo con el supuesto que
«implica nominar algo que lo mismo sirve para referirse a acciones particulares que a
procesos generales; tales conceptos involucran lo mismo una adaptacién técnica que
ajustes a procesos, comportamientos, reglas y estructuras» (Ledn, 2017, p. 53). Como es
el caso de la ASF, que demuestra este cambio institucional en su evolucion historica,
interpretado como los cambios por los que ha atravesado.

Todo esto se encuentra enraizado en el Nuevo Institucionalismo, es decir, la teoria
institucional y los analisis que desde esta modalidad analitica se desarrollan. Cabe
destacar que su difusién se encuentra en la década de 1980, cuyo objetivo era el
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generar una perspectiva mas asertiva con respecto a los estudios de ciencia politica. Lo
que nos lleva a conectar con otras definiciones con la propuesta de Guy, Peters (1999),
quien «considera a las instituciones el elemento central de la vida politica» (p. 218).

Por otra parte, es importante destacar que el Nuevo Institucionalismo «representa
un conjunto heterogéneo de enfoques que versan sobre las diversas relaciones entre
institucion y organizacién —o entre instituciones y organizaciones—, y cuyo sustento se
encuentra en nociones como individuo, actor, roles, identidades, comportamientos,
reglas, regulacién, construccién/constitucién, ambientes, estructuras, racionalidad
—limitada—, costos, transacciones, entre las mas destacadas» (De la Rosa, 2002, p. 28).

Para lograr sentido y enlazarlo con lo anteriormente descrito, es necesario
incorporar el término gobierno y sus instituciones desde donde se ejerce

el poder, a partir de una estructura institucional especifica, —para— gobernar, es
decir, la accién de guia o conduccién de una sociedad o de la agrupacién humana
en un territorio. En esta concepcion de gobierno se expresa la accién, con una base
institucional que le constituye, de un poder directivo (Le6n, 2017, p. 49)

Por ello, para estudiar una organizacién institucionalizada, se requiere conocer la
forma en que han cambiado en el tiempo, el estudio de las organizaciones y las
instituciones; en este sentido, es relevante para recuperar a los grandes pensadores en
la historia, de este tipo de estudios como es el caso del aleman Max Weber, que ha
hecho aportes que ayudan a comprender algunos temas inmersos en ellas, marcando
las pautas en el tema de la burocracia, el cual, introduce los tipos de dominacién con su
metodologia del «tipo ideal», entre otros.

Es necesario puntualizar que no se pueden analizar profundamente a las
instituciones sino se revisan desde sus origenes, para conocer la evolucion que las ha
llevado al lugar en el que se encuentran en la sociedad y reconocer los méritos que ha
traido consigo y los cambios a los que se ha sometido. Es indispensable considerar que
cuando las personas actualmente piensan en organizaciones gubernamentales,
posiblemente se hagan la pregunta ;qué tienen que ver con ellas? Es decir, desean
conocer la influencia que ejerce la institucién en los ciudadanos y de esta manera, lograr
entender las politicas publicas y, por ende, los efectos producidos en la sociedad, y
crear vinculos entre el gobierno y la ciudadania.

Dicha coyuntura se hace evidente cuando se afirma que México es una nacién que
posee raices pluriculturales, que incluye a los ciudadanos, en la que ademas, la cultura
de la rendicién de cuentas siempre ha existido. Sin embargo, no era como actualmente
la conocemos, ya que para ello ha sido necesario hacer una serie de transformaciones,
las cuales han generado adaptabilidad y estas, a su vez, deben estar en constante
cambio, de acuerdo a las condiciones tanto econdmicas, politicas y sociales que se
presenten en el pais como en el resto del mundo.

De tal manera, que si nos remitimos al México colonial —perteneciente al virreinato
antes Nueva Espana-—, es decir, a los anales de la historia, descubriremos que ya se
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conocian instituciones que tenian como objetivo llevar a cabo un inventario vy
administracion de las riquezas, tales como la Real Hacienda, la Encomienda, los
Repartos, el Consejo Real y Supremo de Indias, que de cierta manera fiscalizaban dichos
recursos; sin embargo, eran organizaciones un tanto elementales, pero que a lo largo de
los siglos fueron evolucionando hasta convertirse en instituciones de renombre, tal y
como las conocemos el dia de hoy, como Entidades de Fiscalizaciéon Superior.

Es importante ligar la historia de la ASF con algunas conceptos que pueden
contribuir a entender su origen y trayectoria en México. Tal como propone el andlisis
del neoinstitucionalismo que, como ya se habia referido anteriormente, segin Peters,
su objetivo es el «generar una perspectiva mas asertiva con respecto a los estudios de
ciencia politica». De tal manera que esté cimentada con nuestro haber historico y
tedrico, de modo que podamos observar hacia donde se dirige la Institucién y de qué
manera alcanzard los objetivos para los cuales fue creada. Tal y como March y Olsen
(1997) argumentan:

La historia institucional exige una comprensién tanto de los origenes de una
institucién como de las vias que ha seguido su desarrollo. El rumbo del desarrollo es
producto de un proceso comprensible, pero por lo indeterminado de su meandro,
es dificil de predecir con mucha anticipacion el curso real

del desarrollo institucional (p. 59)

La importancia de la subsistencia de esta institucién tiene que ver con su historia
tal y como se ha afirmado en reiteradas ocasiones, desde el ambiente social, econdmico
y politico en el que fue creada, hasta el dia de hoy. En el que cabe hacer un analisis
exhaustivo de los objetivos que ha cubierto, asi como de las expectativas, no sélo de
la Camara de Diputados sino de todos los ciudadanos, quienes tienen un papel
fundamental. Cada vez se les ha dado mayor relevancia, en razén de que la
participacién ciudadana en la fiscalizacion publica funge como un mecanismo de
control social el cual actia como control gubernamental, que favorezca a la
construccion de la misma, a modo de una mejor gobernanza.

Es relevante y necesario, entonces, develar la identidad de la Institucién, a guisa
de estudiar las sinergias por las que estd compuesta, de tal forma que se puedan
entender los ambientes exdgenos y enddgenos, que ademas son parte de ella. Por lo
que es necesario conocerla, no dejando de lado sus raices, es decir, su historia,
conociendo todo el contexto que la rodea hasta llegar a los cambios que la conforman
el dia de hoy.

Dado que concierne a todos los ciudadanos mexicanos conocer las atribuciones de
la institucion. De tal manera que se pueda pensar no en la busqueda de intereses
particulares, sino de un bien comun, por lo que se puede direccionar al hecho de que
debe existir un impulso ciudadano para poder tener un ejercicio de fiscalizaciéon
eficiente en los recursos publicos, de tal forma que se pueda hablar de un factor de
cambio organizacional o en otras palabras de inteligencia institucional.
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Por altimo, uno de los temas trascendentes en este estudio, tiene que ver con el
enfoque del ejercicio del poder, que desde el punto de vista de March y Olsen (1997),
«esta centrado en las instituciones, conforme al cual se caracteriza la politica de una
manera mas integral, pues hace énfasis en la funcidon que desempena el ejercicio del
poder en la creacién de identidades e instituciones» (p. 41) y que ademas se preocupan
por el proceso de toma de decisiones en las instituciones politicas, asi como de las
practicas organizacionales institucionalizadas; procesos que pueden verse reflejados en
el estudio de la ASF.

EL surgimiento y evolucion de la Institucionalidad fiscalizadora

Derivado de la promulgacion de la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos el 4 de octubre de 1824 —la primera del México Independiente—, «los
habitantes de la Nueva Espana dejaron de ser subditos de la corona espanola y se
convirtieron en ciudadanos mexicanos. Esa transformacion fue evolutiva, no
revolucionaria» (Rodriguez, 2012, p. 507). En donde ademas se cred la obligatoriedad
del Poder Ejecutivo de rendir cuentas del ejercicio de los recursos que maneja, asi como
establecio la fiscalizacion superior de los recursos publicos como facultad del poder
Legislativo y «doté a la Contaduria Mayor de Hacienda, de las facultades necesarias
para constituirse como el érgano técnico de fiscalizacién de la Camara de Diputados»
(ASF, 2004, p. 12). En esta Carta Magna ya se hablaba acerca de una figura denominada
Contador Mayor, quien desempefaba la funcién de responsable del érgano fiscalizador
de rendicién de cuentas; sin embargo, esta figura no siempre fue tomada en cuenta, ya
gue a lo largo de los afos luché contra grandes contratiempos, cambios y adversidades.
Cabe mencionar que, en 1978 derivado de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda, es que se fortalece dicho personaje, esto aunado a la Constitucion de 1917,
es que retomd fuerza en cuanto a sus atribuciones, particularmente en el articulo 74,
especificamente en la fracciéon Il, en la que se solicitaba a la Camara de Diputados,
vigilar por medio de una Comision el Desempernio de las funciones de la Contaduria
Mayor de Hacienda.

Durante durante 133 anos que comprende de 1867, en el siglo XIX, fecha en la
gue Benito Juarez asumia la presidencia de México, posterior a la caida de la Monarquia
de Maximiliano de Habsburgo; y hasta el afio 2000, la Contaduria Mayor de Hacienda,
no sufrid6 cambios en su apelativo, derivado del ordenamiento juridico de origen,
reforzado casi tres décadas después, en 1896, al dotarla de una Ley Organica. Sin
embargo, se ponia constantemente el tema sobre la mesa, acerca la necesidad de crear
otra institucidon que debia ser auténoma e independiente, que, ademas, estuviera en
condiciones de contribuir de forma efectiva a la afirmacién del sistema institucional y
al reforzamiento del equilibrio de poderes.

Mas de un siglo después, durante el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, el
lunes 14 de diciembre de 1998, se presentaron en la Camara de Diputados tres
iniciativas con proyectos de decreto de reforma, adicién y derogaciéon de diversas
disposiciones constitucionales, una de ellas en materia de auditoria, control y
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evaluacién del sector publico federal. Por lo que el Ejecutivo Federal propuso la
creaciéon de una Institucidn, que, entre sus caracteristicas principales estaba la de ser
plenamente auténoma para decidir acerca de su gestiéon, que ademdas contara con
caracter técnico e imparcial, que sustituyera a la Contaduria Mayor de Hacienda y que
en un principio se denominaba Unicamente Fiscalizacién Superior de la Federacién. A su
vez, en esta iniciativa se presentaba el principio de posterioridad, en el que se proponia
que la Cuenta Publica del afio anterior fuera presentada a la Camara de Diputados
dentro de los diez primeros dias del mes de mayo.

Por lo anteriormente expuesto, se puede afirmar que, para la fiscalizacion en
México, existié una evolucion notable durante ese sexenio, debido a que, se aprobaron
en el afo 1999 por el Congreso las reformas a los articulos 73, 74,78 y 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con lo que finalmente se cred
una nueva entidad de fiscalizacion superior.

Fue durante el periodo de la Legislatura LVII, que se hicieron reformas
constitucionales a los citados articulos en julio de 1999, asi como la Ley de Fiscalizaciéon
Superior de la Federacion en diciembre de 2000, con esto se crea la Auditoria Superior
de la Federacién, como érgano de la Cadmara de Diputados de caracter técnico, imparcial
y con autonomia de gestion para decidir sobre su organizacion, recursos, funcionamiento
y resoluciones, que, ademas sustituiria a la Contaduria Mayor de Hacienda.

El objetivo primordial de las reformas era buscar herramientas mas eficaces de
fiscalizacion del manejo honesto y eficiente de los recursos federales, con la ayuda de
una entidad especializada de fiscalizacién superior coadyuvante y con atribuciones
especificas en materia presupuestaria y de control gubernamental. Al buscar la
autonomia se pretendia dotar a la institucion de condiciones para mantenerse fuera de
la 6rbita de control de los partidos politicos, se trataba de que fuera apartidista, sin
inclinarse en favor de alguno de los actores politicos o tuviera preferencias, en suma,
para conducirse imparcialmente al momento de aplicar las leyes.

En el Dictamen emitido por la Cdmara de Diputados, el jueves 29 de abril de 1999,
se estipuld, con respecto al articulo 79 constitucional -TRANSITORIO- lo siguiente:

++ La Entidad de Fiscalizacion Superior debera iniciar sus funciones el 1 de enero
del afio 2000.

% Las funciones de fiscalizacién a que se refiere el articulo 79 constitucional del
proyecto en decreto, incluida la revision de la Cuenta Publica, se llevaria a cabo
de conformidad con lo dispuesto en esa reforma constitucional, pero a partir
de la revisiéon de la Cuenta Publica correspondiente al afio 2001. [Acerca de las
normas relativas a la nueva estructura y funciones de la Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Camara de Diputados].

«+ La revision que practicara la Entidad de Fiscalizacion de la Cuenta Publica de
los afios 1998, 1999 y 2000, se llevaria a cabo conforme a las disposiciones
que estaban en vigor.
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®

% Las referencias que las disposiciones en esos entonces vigentes hacian a la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados, tratdndose de los
supuestos anteriores, se entenderan hechos a la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacién (Gaceta Parlamentaria, afio I, nUmero 254-111,1999).

Por lo que el 14 de julio de 1999, se reforman los articulos 73, 74, 78 y 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Sin embargo, el Decreto se
publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de julio de este. Aunado a lo anterior
se cre6 un Proyecto de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién, el cual estaba
compuesto por siete Titulos, con capitulos especificos, un cuerpo de 96 articulos y siete
transitorios. Donde ademas, se especifican las atribuciones de la institucion, el cual fue
aprobado el 20 de diciembre de 2000 y publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 29 de diciembre del mismo, en el que, en el articulo 2°, Fraccion Ill se le da el nombre
oficial a la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacién como Auditoria Superior
de la Federacioén.

Sin embargo, fue hasta el mandato de Vicente Fox Quezada, que la ASF entrara en
funciones oficialmente; recordando que el periodo del mandatario estaria marcado a
partir del 1 de diciembre del afno 2000, este dato es relevante, en virtud de que seria el
primer presidente perteneciente a un partido politico distinto del que tuvo el poder a lo
largo de setenta aios consecutivos en México. Con base en la transicidon que existié de
la Contaduria Mayor de Hacienda a la hoy conocida ASF, se tuvieron que llevar a cabo
algunas modificaciones, en cuanto a estructura, métodos de trabajo, modelos, asi como
inculcar resiliencia? a los servidores publicos de la institucion, por lo que se tuvo que
introducir un Reglamento Interior, promulgado en el Diario Oficial de la Federacién el 10
de agosto de 2000, el cual le daba forma a la institucion. Es decir, se les daba figura y
atribuciones a los servidores publicos adscritos en la misma, ademas, se tuvieron que
realizar algunos cambios, los cuales se vieron reflejados el 12 de septiembre de 2001,
dichas adecuaciones fueron realizadas por la Comisién de Vigilancia.

Cabe senalar que, a la fecha, el Reglamento Interior de la Institucién se ha modificado
en diferentes ocasiones: el 27 de abril de 2016, el 20 de enero de 2017. Sin embargo,
uno de los cambios mas significativos fue el realizado el 13 de julio de 2018, con motivo
de la creacion de la Auditoria Especial de Seguimiento, Informes e Investigacion, en la
que les da figura a los servidores publicos adscritos y que se encargan como su nombre
lo indica, de las acciones promovidas derivadas de la fiscalizacién de la Cuenta Publica a
partir de 2014, entre otras atribuciones.

La importancia de dicho documento radica en que se dan conocer las facultades de
cada servidor publico, asi como las demas funciones que expresamente le encomienden
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley de Fiscalizacion y

2Segun Brown, R., y Abuatig, A. (2020). La resiliencia es un proceso dinamico que permite a los individuos
acceder a recursos para hacer frente y recuperarse de la adversidad; comprender la resiliencia personal,
es crucial para impulsar un cambio efectivo porque las personas que poseen un alto nivel de ella tienen la
capacidad de aceptar el cambio sin experimentar consecuencias traumaticas, debilitantes y que puede
tener un impacto enorme en todos los niveles de la organizacion.
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Rendicién de Cuentas de la Federacion y demas ordenamientos legales aplicables. La
primer Cuenta Publica Federal auditada y que se tiene registrada de manera oficial, es
la que corresponde al anno 2000, la cual se presentd en tiempo y forma a la H. Camara
de Diputados, las revisiones comprendieron segun datos de la Institucién a 312
auditorias, de las cuales, 129 correspondieron a entes publicos; en las que los
principales hallazgos pueden visualizarse publicados en la pagina oficial de la Auditoria
Superior de la Federacién.

De tal manera, que se pueden consultar las auditorias a las Cuentas Publicas desde
la 2000 y consecutivas, toda vez que es informacién publica y que se encuentra abierta
en el sitio web oficial de la institucidn, asi como en la nueva aplicacién —app— que se
puede descargar en los teléfonos moviles. Cabe mencionar que al mes de septiembre
del afio 2020, unicamente se encontraban los informes concernientes hasta la Cuenta
Publica 2018, derivado de la pandemia que ha afectado a nivel mundial, motivo por el
que no se han podido llevar a cabo las revisiones de manera tradicional, como se habian
trabajado ininterrumpidamente.

Por lo que se esta en espera de estrategias que puedan establecer una manera de
informar a los ciudadanos los resultados de las 1,364 auditorias de la Cuenta Publica
2019, que al mes de octubre de 2020, estan disenadas en el Programa Anual de
Auditorias para la Fiscalizacion Superior (PAAF). En donde la Institucion tendra que
demostrar su capacidad de adaptabilidad y resiliencia, con el objetivo de cumplir con
sus funciones para las que fue creada, sin afectar a los servidores publicos que estan
adscritos en ella, toda vez, que en algunos fondos en especifico, especialmente en los
de infraestructura se tienen que llevar a cabo inspecciones detalladas y de manera
fisica, o en los de educaciéon que implican los llamados «pase de lista»®. Con esta gran
modificacion a esta institucion el Estado mexicano se dota, como diria North, de
andamios institucionales para rendir cuentas del uso de los recursos publicos.

ASF la metamorfosis estructural y funcional en la Cuenta Publica 2016

La Auditoria Superior de la Federacién ha atravesado una serie de cambios, que le
confieren nuevas atribuciones, como la revisidon a las Participaciones Federales a
Municipios, inscritas en la Legislacién, es decir, se trata de dotar de atribuciones nuevas
como revisar rubros como el denominado Fiscalizacion del cumplimiento de la Ley de
Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios (LDFEFM). Lo que
muestra una orientacién de ajustes a la Ley para lograr procesos de fiscalizacién mas
amplios y esto conduce a la obsolescencia de conceptos como los de anualidad y

3 El «pase de lista», hace referencia, a la verificacion de la plantilla que integra las ndminas del Fondo de
Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo (FONE), a partir de la Cuenta Pablica 2015 v,
lo que, anteriormente se denominaba Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal (FAEB).
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posterioridad, utilizados en las Cuentas Publicas anteriores, debido a que la Institucion
cuenta con nuevas atribuciones que le permiten hacer revisiones en «tiempo real»*.

Aunado a que, anterior a la Cuenta Publica 2016, la ASF entregaba los Informes de
Resultados hasta 14 meses después de las revisiones; sin embargo, derivado de la
reforma a la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacién, se
entregarian tres informes individuales. De los cuales, la primer entrega se realizaria
Unicamente seis meses después del afo fiscal revisado y asi sucesivamente, con el
objetivo de aplicar estrategias en contra de la corrupciéon que pudieran llevarse a cabo
de manera mas oportuna, rapida y eficaz. De tal manera que la Institucion coadyuvara
con la consecucién de los objetivos del Sistema Nacional Anticorrupcion.
Institucionalmente se producen ajustes dirigidos a lograr mayor consistencia en los
procesos al reducir los tiempos de ejecucion de las auditorias. El cambio en la ley tendra
implicaciones en las funciones, las cuales deben responder a esta novedad.

Lo anterior implica nuevas tareas, derivadas de las modificaciones a la Ley de
Fiscalizacién y Rendiciéon de Cuentas de la Federacion, que, a su vez, mostraria un
aumento en el universo auditable a comparacién de Cuentas Publicas anteriores. En la
entrega de la Cuenta Publica 2016, aparecen una serie de significativos cambios, tanto
normativos, como operacionales; ya que, en el Programa Anual de Auditorias para la
Fiscalizacién Superior, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de enero de
2017, se proyecté una muestra de 1,788 auditorias. Cabe mencionar que dicho monto
fue modificado y publicado conforme a lo permitido por la Ley, por lo que la ASF amplié
el nimero, el cual ascendié a 1,857 auditorias, ademas de 8 revisiones que estan
clasificadas como «Estudios y Evaluaciones», para un nimero total de 1,865 auditorias.

Derivado de la modificacién del marco legal, los informes de resultados fueron
proporcionados de manera parcial por la Entidad de Fiscalizacién Superior a la Cdmara
de Diputados dividido en 3 entregas individuales, de las cuales, por normativa, la
primera se realizé formalmente el 30 de junio de 2017 y se hizo por 502 informes; la
segunda entrega de informes de auditorias individuales se rindi6 el 31 de octubre de
2017, por 664 informes y la tercer entrega el 20 de febrero de 2018, por 699 informes,
para un total de 1,865 auditorias. Es importante mencionar que ano con ano, el nimero
de auditorias programadas han ido en ascenso, lo que significa que la institucién,
debera demostrar su capacidad operable y que le permita conseguir sus objetivos.

La ASF como Instituciéon encargada de realizar las auditorias y/o fiscalizar los
recursos publicos ministrados a cada una de las entidades y municipios en nuestro pais;
encuentra diversos problemas. Uno de ellos es por el nimero de municipios en el pais,
ya que en la Republica mexicana existen, segun datos del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), 32 entidades federativas y 2,465 municipios. Ademas,
la Ciudad de México se integra por 16 demarcaciones territoriales. Es importante aludir
a este dato para 2020, en primer lugar, porque la ASF cuenta con un Programa Anual

4 Segun el Auditor Superior de la Federacion, se propuso una reforma de caracter constitucional, la cual
pretende «darle dientes a la Auditoria Superior, esto es, que se revisen los hechos auditables en el
momento que se dan o antes, como el caso de las compras de medicamentos y equipos para que la
poblacion esté mas protegida de las pandemias» (El Financiero, junio 2020).
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de Auditorias para la Fiscalizacion Superior (PAAF), en el cual, se encuentra el listado
de las revisiones programadas en ese ano. Por lo que se fiscaliza una muestra
representativa, de acuerdo a los montos asignados a los programas presupuestarios,
entre otras caracteristicas. Cabe mencionar la imposibilidad de revisar el manejo y
destino del 100% de los recursos presupuestales de cada ano; y en segundo lugar,
porque no es una constante, sea por la existencia de municipios de nueva creacién® y
otros que estan en proceso de creacion. Esto es relevante porque se deben contemplar
a estos municipios en proceso de formalizacién para la ministracién de recursos publicos
federales, a fin de que los puedan ejercer con base en la normativa establecida. De igual
manera, a ello se suma que, a partir de 2016, la ASF tiene la facultad para revisar las
Participaciones Federales y la Deuda Publica de las Entidades Federativas y Municipios.

Dada la magnitud del Presupuesto de Egresos de la Federacion y la complejidad
de las funciones gubernamentales que se llevan a cabo en el pais a lo largo de un aio,
es imposible revisar a detalle el total de las operaciones para la entrega de los Informes
Individuales. La practica internacional vigente y las normas de auditoria recomiendan
determinar una muestra representativa del universo de las operaciones, por lo que
algunas cifras pueden quedar en la opacidad.

La Auditoria Superior de la Federacion, es requerida como dérgano técnico
especializado y como medio de control regulatorio, en el que el objetivo debe cumplirse
mediante la publicacién del Programa Anual de Auditorias, aprobado por el Auditor
Superior de la Federacion, finalmente entregando a la Cadmara de Diputados 3 informes
individuales de auditoria, —.como senalamos antes a partir de la Cuenta Publica 2016,
ya que anteriormente se entregaba un informe anual-, los cuales son publicados en su
pagina https://www.asf.gob.mx/Default/Index, y de esta manera se le da a conocer a
la poblaciéon los principales hallazgos o irregularidades detectadas mediante las
revisiones, practicadas por los servidores publicos adscritos a la ASF, con el fin de
manejar con mayor transparencia la informacion.

Ademaés, mediante la publicacién de estos informes se le rinde cuentas a la
poblacién del actuar de los servidores publicos que estuvieron a cargo o encabezando
a las Entidades Fiscalizadas. Es decir, se fiscalizan los ingresos, los egresos, el manejo,
la custodia y la aplicacién de los Fondos y Recursos Federales de los Poderes de la
Unién, que le fueron transferidos a los Estados, Municipios, Demarcaciones
Territoriales y a cualquier organismo, publico o privado.

No es una tarea menor, una minucia, como todo admbito operativo presenta
dificultades, por lo que las limitaciones presentes en las practicas de gobierno y los
resultados que arrojan hacen indispensable echar a andar un proceso de intervencion
para la formacién y el control de la actividad gubernamental a través de las auditorias.
Mas destacado aln, es la relevancia de la ASF en su actuacion, a través de los resultados
que ofrece, de dirigir como referente, la formulacién y la toma de decisiones del

5 Entre las décadas de 1970 y 1980 se crean 21 municipios; en la década de 1990, y hasta 2006, se
constituyen 53 nuevos ayuntamientos. (Preciado, 2009, p. 206).

NS
104



Administracién y Organizaciones e Tania Guadalupe Teno Camacho, Benito Leén Corona

paquete econémico. El cual finalmente impacta en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, es decir, a los montos a ministrar, la forma de distribucion y el destino de
los recursos publicos, en temas como educacion, salud, infraestructura, entre otros, los
cuales inciden en el desarrollo del pais. Por lo demas, las decisiones que se toman en la
Camara de Diputados, tales como la aprobacién de fondos, asi como la desaparicién de
algunos fideicomisos, por ejemplo, el caso del Fondo de Desastres Naturales
(FONDEN), el cual, el 7 de octubre de 2020, los diputados avalaron su desaparicion.

El Isomorfismo Institucional globalizado de la ASF

En el marco del analisis organizacional y de las instituciones, lograr la comprensién de
las organizaciones contemporaneas es crucial y uno de los rasgos mas frecuentes son
los procesos miméticos, estas modalidades de imitacion, sabemos son conocidas como
isomorfismo organizacional, lo que,

implica que las organizaciones se parecen entre si simplemente porque
implementan el mismo patrén de estructuracion y funcionamiento que se crea a
nivel de sector, institucionalizado y, como tal, impuesto a todas las organizaciones
dentro de dicho sector, ¢jecutando procedimientos de gestién de calidad similares
(Janidijevi¢, 2014, p. 243)

Esto es observable en la ASF y su integracion, como mostramos antes, a
organismos supranacionales del sector dejan en claro las practicas isomorficas. En la
evaluacién de su trabajo, por medio de mecanismos, que incluyen las revisiones de la
Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion (CVASF), Revisiones
entre pares y la implantacién del Sistema de Gestién de Calidad ISO en la Institucion y
su adscripcién a las practicas internacionalmente por:

La Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores -INTOSAI,

por sus siglas en inglés— tiene establecidas sus normas de auditoria a las que
denomina «Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores»
—ISSA]L, por sus siglas en inglés—, que contienen los principios fundamentales para
el funcionamiento de las Entidades Fiscalizadoras Superiores y los requisitos previos
de auditorfas de las entidades publicas

(ASF, s.f. Normativa para la Fiscalizacién Superior, p. 9).

Para el logro de este procedimiento de gestiéon se implantd la Certificacion en
Fiscalizaciéon Superior Profesional (CFSP), la cual tiene como objetivo primordial
preparar profesionalmente a los servidores publicos que laboran dentro de la ASF,
mediante metodologias de auditoria gubernamental, toda vez que los auditores deben
tener conocimientos de los principios, practicas del proceso administrativo basico, con
la finalidad de comprender la manera en la que funciona la organizacién, como ente
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publico y ademas de como se toman las decisiones y de esta manera vincularlo con el
ejercicio de la fiscalizacién y rendicion de cuentas.

A su vez, se crearon mecanismos de revision, mediante los cuales, el proceso de
fiscalizacion se realiza a través de guias de auditoria, en las que se establecen
procedimientos para que los resultados se obtengan de manera homologada y
comprensible para los lectores, recordando que el objetivo principal es dar a conocer
de manera clara los resultados y los principales hallazgos; asi como las irregularidades
detectadas durante la revision de la Cuenta Publica en especifico.

En el documento donde se presentan estos elementos del proceso y el objetivo se
agrupan distintas técnicas y pruebas de auditoria aplicables al estudio en particular de
una operacion en un proceso, mediante las cuales se realiza un analisis e interpretacién
para fundamentar la opinién profesional de una revision.

Es importante senalar que las Guias de Auditoria son especificas para cada fondo
que se revisa, debido a que el destino de cada uno de ellos es diferente; por ejemplo,
cuando se auditan los fondos de educacién principalmente se audita la ndmina; pero
para los fondos de infraestructura se revisa todo lo que tenga que ver con las obras,
desde la licitacion, hasta la entrega recepcién de estas; sin embargo, encontramos una
interseccidn en las revisiones, de las cuales son los siguientes aspectos:

1. Control Interno: Aspecto que incide de manera fundamental en la calidad y
transparencia de la gestion y resultados de los fondos y programas de gasto
federalizado, toda vez que se detectan las debilidades en los sistemas de
control interno de las entidades federativas y municipios y mediante el cual
detectan las ineficiencias en la gestién de los fondos y programas.

Este se revisa mediante un cuestionario requisitado por la entidad
fiscalizada, en el cual son evaluados mediante el Marco Integrado de Control
Interno para el Sector (MICI)é; el cual se rige por ciertos principios a evaluar y
a su vez por componentes.

2. Transferencia de recursos: Se revisan los recursos federales que son
transferidos a las entidades federativas y por medio de estas a los municipios,
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, o a cualquier organismo;
a su vez, se revisa que la cuenta bancaria de apertura para captar los recursos
sea especifica para el fondo, a fin de tratar su manejo con la mayor
transparencia posible, asi como de evitar préstamos con otros fondos.

3. Registros contables: Como medio de control financiero, en el cual, se revisan
los ingresos y egresos mediante estados de cuenta y demas informacion
contable, como facturas, cheques, pdlizas, entre otros, proporcionadas por las

6 El MICI, proporciona un modelo general para establecer, mantener y mejorar el Sistema de Control
Interno Institucional, aportando distintos elementos para el cumplimiento de las categorias de objetivos
institucionales (operacion, informacion y cumplimiento) (ASF, 2014, p.5).
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entidades fiscalizadas, por lo que significa una referencia en el ejercicio de los
recursos econémicos asignados.

4. CONAC: Se revisa la implantacion de las normas establecidas por el Consejo
Nacional de Administracién Contable.

5. Destino: En este rubro se revisan dos aspectos primordiales: que se haya
ejercido la totalidad de los recursos transferidos —que no tengan subejercicios,
o en otras palabras, que en la cuenta ya no haya recursos por ejercer—y que
cumplan con los objetivos de los fondos para los cuales fueron creados, un
ejemplo es el del Fondo de la Infraestructura Social Municipal. El cual fue
creado para el abatimiento del rezago social y pobreza extrema y brindarle a la
poblacién mas vulnerable servicios basicos, tales como acceso al agua potable,
drenaje, letrinas, infraestructura basica educativa, infraestructura basica de
salud; entre otros, de acuerdo con la Ley de Coordinacion Fiscal, bajo la cual
se estipulan las especificidades de los Fondos.

Asimismo, se hace un analisis exhaustivo sobre la normativa aplicable, partiendo
de la federal, hasta la municipal y de esa manera se determinan mediante resultados
finales los principales hallazgos. Este documento precede a los informes de auditoria,
mediante los cuales, las entidades fiscalizadas pueden presentar documentacién con
base a la normativa para tener la posibilidad de solventar las acciones. Con todo lo
anterior es posible observar la relevancia de la ASF para conocer el destino y uso de
los recursos publicos e incidir en la mejor manera de aplicarlos.

Conclusiones

La fiscalizacion, asi como la rendicidon de cuentas en México, han abarcado un periodo
ininterrumpido de 196 afos, comprendido desde la institucionalizacion de la
Contaduria Mayor de Hacienda el 14 de noviembre de 1824. Misma que se derivé de
la necesidad de un 6rgano auténomo encargado de la fiscalizacién y de las reformas
constitucionales; posteriormente, el 1 de enero de 2001. La ASF inicié sus operaciones
que hasta el dia de hoy sigue cumpliendo, asi como con la consecucién de sus objetivos
y deberes para los que fue creada.

La ASF surgid a raiz de las inquietudes y demandas de la sociedad mexicana que, a
su vez, tenia la necesidad de que una institucion revisara de forma auténoma los
recursos publicos ministrados, como se usan y, en paralelo, se pudiera combatir la
impunidad a través de un ejercicio permanente de vigilancia de las autoridades de las
autoridades de los tres 6rdenes de gobierno. En ese sentido, podemos afirmar que ASF
es una institucién consistente, respaldada por su aporte a la sociedad y su labor de
fiscalizacion en México. Esto se expresa en el numero de denuncias penales
presentadas contra servidores publicos y llega hasta 1035, y ven del ano 2000 al 2020;
producto de las auditorias realizadas el mismo periodo. Sin embargo, es pertinente que
ocurran una serie de cambios estratégicos para que funcione de manera éptima.
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Uno de los cambios primordiales, tiene que ver con la gestién estratégica, como
enfoque administrativo, que con adaptaciones se ha trasladado del sector privado al
sector publico (Echebarria y Mendoza, 1999), que puede dotar a las organizaciones de
una visiéon de intervenciones para el logro de resultados esperados. Por tal motivo, es
importante que la institucion los implemente.

Por otro lado, la Instituciéon deberd tomar medidas y replantear sus estrategias
derivadas de la pandemia COVID-19, por la que el mundo esté atravesando, en el que
la tecnologia puede ser una pieza fundamental para el logro de los objetivos; por ende,
la ASF tiene una gran tarea, en la que debe aceptar nuevos retos y encararlos, de tal
manera que logre el objetivo de fiscalizar a nuestro pais y rendirle cuentas a la sociedad
como lo ha venido haciendo a lo largo de los afnos. Lo anterior, por medio de propuestas
para regular las auditorias digitales, mediante las cuales se pretende revisar en tiempo
real, asi como la utilizacion de tecnologias de analisis de datos, con las que a su vez,
facilite la revisiéon de grandes voliUmenes, como por ejemplo, los de némina educativa,
entre otros.

Por ello, es necesario que las instituciones evolucionen, de tal manera, que es
importante que la ASF muestre su adaptabilidad al medio ambiente ante este nuevo
escenario mundial, con el fin de cubrir los objetivos para los que fue creada, de tal modo
gue sobreviva a esta nueva realidad que enfrentamos hoy en dia. En este sentido, se
debe modificar la idea de que las instituciones no necesariamente responden de
manera instantanea a los cambios de las condiciones ambientales, ya que, derivado del
cataclismo provocado por la pandemia, esta institucion ha logrado seguir rindiendo
cuentas a la ciudadania. Si bien es cierto que todo el cambio generé desorientacion,
conflicto, también ha mostrado una enorme capacidad de adaptacion y respuesta al
medio ambiente. Se puede observar, entonces, que la ASF ha cambiado formalmente,
sus normas han sido ajustadas para dirigirse como institucién hacia el logro de sus
objetivos. Es claro que esto ve mas alla de la voluntad de hacerlo, sino también la capacidad
de cambiar y responder a los factores productores de inestabilidad que se presenten, de
tal manera que logren subsistir, adaptarse y evolucionar, con base en los cambios
enddgenos y exdgenos que se presenten.

Esto permite senalar la necesidad de lograr que la administracion publica cuente
con instituciones integras, de accionar transparente, y que cumple con sus objetivos de
gestiéon en términos de eficiencia, eficacia y economia, satisface las expectativas y
necesidades de la comunidad, con lo que alcanza mayores margenes de legitimidad
social y politica. Con base en lo anterior, se considera a la ASF como una institucién
con una posicién estratégica, que ademas contribuye a la consolidacién de las ya
existentes en México, ya que requiere impulsar el desarrollo democratico del pais.

Por lo que es necesario hacer hincapié en la preocupacién que existe en torno a
los diferentes ambitos de nuestra sociedad por encontrar mecanismos eficientes,
eficaces y transparentes para fiscalizar el uso de los recursos publicos, asi como el
combate de la corrupcién, por lo que es importante revisar el papel que juega esta
entidad de Fiscalizacion Superior en nuestro pais, asi como fortalecerlo con base en
politicas publicas que coadyuven a la consecucion de sus objetivos.
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Por ultimo, la ASF juega el papel de la evolucién que ha representado en el
desarrollo de las instituciones mexicanas, tal y como lo anuncié Francis Fukuyama
(1996). «la confianza entre actores politicos, entre gobernantes y gobernados, es
ademas de éticamente loable, un bien social»; derivado de ello, es que se afirma que la
institucion estd consolidada, por lo que mostrard progreso en la democracia y
gobernanza de México. Resultado de las buenas praxis y de la adaptabilidad que ha
mostrado en la cuestion contingente derivada de la pandemia COVID-19, ya que
presenté la Cuenta Publica 2019, en el dltimo trimestre de 2020, mediante la cual, se
rindié cuentas a la ciudadania. g
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