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Prélogo

Las reformas recientes en México crearon una estructura juridica para fortalecer la
gobernanza publica y defender los principios de rendicion de cuentas, integridad y
transparencia en el gobierno. El Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF) es uno de los
pilares fundamentales del Sistema Nacional Anticorrupcion.

La perspectiva de gobierno integral de la OCDE reconoce que desarrollar mejores
politicas para una vida mejor depende de las aportaciones de diversos factores de cambio.
Las entidades de fiscalizacion superior (EFS) son un factor decisivo en el sistema de
actores de gobernanza y su funcion esta evolucionando. Muchas EFS trascienden su
funcién tradicional de supervisar el ejercicio de los recursos publicos para proporcionar
datos y analisis que apoyen un didlogo mas fructifero en materia de politicas publicas.

El enfoque de México para las reformas recientes coincide con la perspectiva de
gobierno integral de la OCDE, que enfatiza la necesidad de coordinacion y coherencia
entre todas las areas de politica publica, los poderes y los 6rdenes de gobierno. El mismo
Sistema Nacional de Fiscalizacion ejemplifica este enfoque, ya que agrupa a los érganos
de auditoria y control gubernamental nacionales y subnacionales mediante una plataforma
para coordinarse, intercambiar informacién e impulsar mejoras tangibles en materia de
gobernanza.

Una vez aprobada la legislacion secundaria, en julio de 2016, para fortalecer la
rendicion de cuentas, la integridad y la transparencia del sector publico, la accion
comprometida del gobierno y de otras partes interesadas sera esencial para aplicar
efectivamente las reformas y producir resultados para los ciudadanos. La OCDE esta
colaborando con la entidad de fiscalizacion superior de México, la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF), para apoyar esta nueva etapa.

Los cambios en la legislacion amplian el mandato y las atribuciones de la ASF y
crean el fundamento juridico para que esta institucion aumente su influencia y relevancia.
Por ejemplo, como consecuencia de las reformas, en la actualidad la ASF genera un
informe sobre la situacion del gasto publico para el Congreso mexicano dos veces mas
durante el afio fiscal y su nueva mision sera el hacer investigaciones para disminuir
irregularidades administrativas. Sin embargo, tener mayor autoridad y responsabilidades
también conlleva desafios y riesgos.

Este informe ofrece andlisis sobre las actividades y medidas estratégicas que puede
tomar la ASF para aprovechar su ventaja comparativa en materia de auditoria a fin de
mejorar sus aportaciones a la gobernanza y la rendicion de cuentas y evitar extralimitarse
en el uso de sus facultades y atribuciones. Para tal efecto, la ASF podria tomar algunas
medidas, como adaptar su programacion de auditoria basada en riesgos para priorizar mas
estratégicamente sus recursos y atender mejor las necesidades del Congreso. Ademas,
podria complementar sus investigaciones con informes que ofrezcan soluciones a
problemas sistémicos que socaven la integridad en el gobierno.
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Este informe también explora tacticas para que el Sistema Nacional de Fiscalizacion,
asi como las entidades de fiscalizacion superior subnacionales, cumplan con su cometido
en un sistema de actores que rinden cuentas. Por ejemplo, las deficiencias juridicas, de
politica publica y de aplicacion amenazan la independencia, la capacidad y la coherencia
de las auditorias en las entidades federativas. El SNF podria corregir estas deficiencias en
varias formas, incluida la homologacion de normas de control interno y gestion de
riesgos, asi como la creacion y mejora de servicios profesionales de carrera para auditores
en los estados y municipios.

Al no limitarse a las entidades de fiscalizacion, un enfoque sistémico para la
gobernanza con rendicion de cuentas depende del compromiso de varios actores, entre
ellos el Congreso. Este informe también muestra el potencial para que el Congreso
aproveche mejor los informes de auditoria de la ASF y perfeccione su propia capacidad
técnica, reforzando asi la cadena de rendicion de cuentas.

El trabajo de la OCDE extrae lecciones de diversas metodologias y fuentes de
informacioén; incluyendo entrevistas, resefias de publicaciones, estudios de evaluacion
comparativa, conocimientos especializados en politicas publicas y las experiencias de tres
estados mexicanos (Coahuila, Puebla y Querétaro). Expertos de la OCDE en multiples
temas de gobernanza, como presupuestacion, control interno y gobernanza multinivel,
ayudaron a configurar las propuestas de accion para respaldar al Sistema Nacional de
Fiscalizacion. Expertos de paises OCDE (Brasil, Alemania, Paises Bajos y Estados
Unidos) también contribuyeron a desarrollar el andlisis y ahondar en las investigaciones,
basandose en experiencias internacionales.

Conforme México pase de la legislacion a la aplicacion, los actores responsables de la
rendicion de cuentas seran el eje para cumplir con las expectativas de las reformas
recientes. En especial, la Auditoria Superior de la Federacién y otras entidades de
fiscalizacion operan en la interseccion de la rendicidon de cuentas, la integridad y la buena
gobernanza. Desde esta posicion excepcional, ofrecen supervision, analisis y prospectiva
para una gobernanza con rendicion de cuentas, politicas basadas en evidencia y, en ultima
instancia, una vida mejor para el pueblo de México.

,,.-—<<~/
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Angel Gurria
Secretario General de la OCDE
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Resumen ejecutivo

Pasar de la legislacion a la aplicacion

En mayo de 2015, el Congreso Mexicano aprobé un conjunto de reformas de
gobernanza para mejorar la rendicion de cuentas, la integridad y la transparencia del
sector publico. Esas medidas, que en algunos casos implicaron reformas a la Constitucion
del pais, trazaron un nuevo mapa de las instituciones nacionales para promover tales
principios mediante la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion y del Sistema
Nacional de Transparencia. Las reformas también proporcionan una base legislativa para
el Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF) con el fin de contribuir a una buena
gobernanza y rendicion de cuentas en México.

Con la legislacién secundaria aprobada en julio de 2016, el SNF ahora enfrenta el
desafio de ejecutar su mandato y demostrar un efecto duradero sobre los ciudadanos. La
entidad de fiscalizacion superior (EFS), la Auditoria Superior de la Federacion, esta a la
vanguardia de esos esfuerzos como el principal 6rgano de control externo de México. Las
reformas amplian el mandato de la ASF y la dotan de herramientas adicionales para que
realice su trabajo, por ejemplo, de capacidad para llevar a cabo auditorias en tiempo real,
efectuar investigaciones e informar con mayor frecuencia al Congreso.

La eficacia del Sistema Nacional de Fiscalizacion y las reformas recientes también
dependen de otros participantes, como la Secretaria de la Funcion Publica —la entidad
federal responsable del control interno—, asi como los Organos de auditoria
gubernamental subnacionales, donde los marcos juridicos, las capacidades, los recursos y
las necesidades son distintos. Por otra parte, en un sistema de rendicion de cuentas y
supervision, los vinculos entre las entidades de fiscalizacion, el poder legislativo, el
ejecutivo y la ciudadania influyen —sin excepcion— sobre el impacto del trabajo de las
instituciones que integran el Sistema Nacional de Fiscalizacion. El éxito de las reformas
de México exigira una implementacion eficaz y acciones coordinadas entre todos esos
participantes.

Perspectiva general y propuestas de accion

El analisis de la OCDE del Sistema Nacional de Fiscalizacion y la Auditoria Superior
de la Federacion se centra en factores estratégicos amplios en un contexto de multiples
sistemas (Capitulo 1), las dimensiones nacional y subnacional de la auditoria en México
(Capitulo 2) y el impacto del trabajo de la Auditoria Superior de la Federacion (Capitulo
3). Este informe no se limita a analizar el cumplimiento de normas internacionales, toma
en cuenta los esfuerzos individuales y coordinados de las instituciones pertinentes para
lograr resultados en materia de gobernanza, como lo ilustran las siguientes propuestas de
accion:
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e EIl Sistema Nacional de Fiscalizacién podria lograr resultados de politica
publica al:

— definir claramente las actividades y prioridades estratégicas a corto, mediano
y largo plazo del SNF, centrandose en las principales fortalezas de sus
miembros en materia de auditoria, por ejemplo, la realizacion de auditorias y
estudios sobre la coherencia de las politicas de integridad y transparencia.

— asignar a una unidad dentro del SNF, como el nuevo Grupo de Trabajo sobre
Transparencia, la responsabilidad primordial de definir y coordinar las
aportaciones al Sistema Nacional de Transparencia.

— asignar una unidad dentro del SNF, como el nuevo Grupo de Trabajo sobre
Transparencia, asignandole la responsabilidad primordial de coordinarse con
el Sistema Nacional de Transparencia para fomentar esta practica, por
ejemplo, mejorando la eficacia de iniciativas de datos abiertos.

e La Auditoria Superior de la Federacion podria perfeccionar su estrategia
para responder eficazmente a un mandato mas amplio y controlar el riesgo
de extralimitarse en el uso de sus facultades y atribuciones al:

— comunicar una vision, objetivos y procedimientos claros respecto a la
auditoria forense y las nuevas funciones de investigacion, en la cual se
destaque su ventaja comparativa en auditoria y controly contribuya a
garantizar la coherencia con las actividades de los demas integrantes del SNF
y de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion,

— dadas sus nuevas responsabilidades, reevaluar elementos fundamentales de
agilidad estratégica y operativa, incluida su flexibilidad de recursos y unidad
de liderazgo (e.g. colaboracion y liderazgo desde los altos mandos),

— adaptar su programacion de auditoria basada en riesgos para priorizar cdémo
asigna recursos y reducir el volumen de auditorias realizadas.

e EI SNF podria corregir deficiencias juridicas, de politica publica y aplicacion
y atender retos para mejorar la auditoria y aumentar la rendicion de cuentas
al:

— Fortalecer la autonomia de las instituciones de fiscalizacion subnacionales en
Meéxico, aprovechando el impetu de las medidas recientes en el que se
incluy6 al Sistema Nacional de Fiscalizacion en la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion,

— promover un enfoque congruente de control interno y gestiéon de riesgos en
todo el gobierno al homologar los marcos juridicos existentes y mejorar la
coordinacion entre los 6rganos de auditoria interna y externa,

— simplificar los procedimientos de auditoria para los 6rdenes subnacionales de
gobierno a fin de reducir al minimo la duplicacion y mejorar la supervision de
las participaciones a entidades federativas y municipios,

— aumentar los recursos presupuestales y corregir las deficiencias de
capacidades para ayudar a las instituciones de fiscalizacion estatales a cumplir
con sus mandatos y moderar el riesgo de disparidades entre regiones y
ordenes de gobierno,
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— fortalecer el servicio profesional de auditoria y crear politicas acertadas de
gestion de recursos humanos en las entidades de fiscalizacion, que favorezcan
la independencia y un desempefio eficaz,

— Mas alla de la profesionalizacion de las funciones de control interno en todos
los ordenes de gobierno, intensificar los esfuerzos para desarrollar
capacidades de gestion, especificamente en materia de riesgos,
concentrandose en funcionarios de mandos medios y superiores.

e Para garantizar la pertinencia e impacto del trabajo de la Auditoria Superior
de la Federacién, el Congreso podria fortalecer sus propias capacidades
técnicas. Ademas, la ASF podria mejorar sus aportaciones a la buena
gobernanza y aumentar la aceptacion de sus conclusiones y recomendaciones
al:

— dirigir estudios y auditorias sobre la aplicacion de la estrategia del Sistema
Nacional de Transparencia,

— hacer evaluaciones de las deficiencias sistémicas en materia de control interno
y gestion de riesgos para complementar sus auditorias forenses e
investigaciones,

— alinear sus nuevas atribuciones, como por ejemplo la posibilidad de planificar
auditorias con mayor antelacion y la realizacion de auditorias en tiempo real,
con su programacion de auditoria tradicional,

— centrar sus auditorias en los programas de alto riesgo a principios del afio
fiscal, asi como en la ejecucion de los programas, para aumentar el valor de
los informes para el proceso de toma de decisiones presupuestarias,

— evaluar sus procesos de control de calidad para asegurar la pertinencia y
calidad de sus reportes, considerando los nuevos requisitos para informar con
mayor frecuencia al Congreso,

mejorar la difusion, las estrategias de comunicacion y la capacitacion para
aumentar la pertinencia y el impacto entre los principales participantes del
SNF, incluido el Congreso.
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