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INTRODUCCION

El 31 de enero de 2023 fue instalado el Comité Rector del SEF. De acuerdo con el
articulo 40 fraccidn | de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién, el Comité Rector
estd facultado para ejecutar el disefio, aprobacién y promocién de politicas
integrales en la materia. En el ejercicio de esa atribucién, es presentada la Politica
Integral de Fiscalizacién y Control de los Recursos Publicos.

La Politica Integral tiene por objetivo: generar que los integrantes del SEF realicen
acciones y mecanismos de forma coordinada, factor que permitira el desarrollo de
la fiscalizacién en Aguascalientes. Los componentes de la Politica promueven la
actualizacién del marco normativo; diseiar procesos de auditoria homogéneos;
profesionalizar al personal auditor y; fortalecer la transparencia y rendicién de
cuentas en la fiscalizacion. Para realizar dichos componentes, es propuesto que las
instancias de trabajo determinadas por el Comité Rector del SEF, implementen
ocho lineas de accién, que deberdn cumplirse en el transcurso de dos afos
contados a partir de la instalacién del Comité Rector.

El disefio de las lineas de accién contenidas en esta Politica Integral, esta
sustentado en un proceso de diagnéstico que identificé ocho problematicas en
torno a la fiscalizacién y los procesos de auditoria que realizan los integrantes del
SEF. A partir de la definicién del modelo analitico de causas que han dado origen
a los problemas identificados, fueron propuestos los medios de solucién y las
acciones para lograr los objetivos. En otras palabras, la intervencién que realizaran
los integrantes del SEF, esta sustentada en una teoria del cambio que establece
con solidez, la causalidad entre el instrumento utilizado y los efectos deseados.

Las lineas de accién propuestas en este documento, estadn vinculadas con las
facultades que la ley otorga al Comité Rector y a los integrantes del SEF. De esta
forma estd garantizado un disefio coherente con los objetivos que la Ley del
Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes encomienda a los integrantes
del Sistema Anticorrupcién. Aunado a ello, el cumplimiento de las lineas de accién
contribuird a la consecucién de tres prioridades de la Politica Estatal
Anticorrupcién relacionadas a los ejes de control y fiscalizacién de los recursos
publicos.

Por ultimo, es reconocido que la instalacion del Comité Rector del SEF es un
importante avance en la lucha contra la corrupcién y en la promocién de una
gestion publica eficiente y transparente. También que la implementacién de la
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Politica Integral es una muestra contundente del compromiso asumido por los
integrantes del SEF para mejorar la fiscalizaciéon y el control de los recursos
publicos en beneficio de la sociedad.

ANTECEDENTES EN LA FISCALIZACION Y CONTROL INTERNO

Modelos de agencias anticorrupciéon

El 27 de mayo de 2004 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el
Decreto por el que se aprueba la Convencién de las Naciones contra la
Corrupcién. Este hecho representé para el Estado mexicano, asumir compromisos
internacionales contenidos en el primer instrumento juridicamente vinculante de
lucha contra la corrupcién. Entre las medidas preventivas contenidas en la
Convencidn, el articulo 6 establece que cada Estado Parte garantizara la existencia
de un érgano u érganos encargados de prevenir la corrupciéon. También en su
articulo 36 es mencionado que los Estados Parte deben disponer de uno o mas
érganos o personas especializadas en la lucha contra la corrupcién mediante la
aplicacién coercitiva de la ley.

Como reconoce la Guia legislativa para la aplicacion de la Convencion de las
Naciones Unidas Contra la Corrupcion, el articulo 6 de la convencién asume que
los Estado Parte pueden optar por la creacién o el mantenimiento de un érgano u
érganos encargados de prevenir la corrupcién. Ademas de ello refiere que, por la
gran variedad de responsabilidades y funciones en el combate a la corrupcién, es
posible que éstas ya hayan sido asignadas a diversas entidades existentes
(ONUDC 2012, 20). Situacién que es acorde con el contexto mexicano pues, con
el paso del tiempo, el gobierno ha creado, mantenido y reformado, instituciones
que desempenan tareas relacionadas con la prevencién y el combate a la
corrupcion.

Como establece la Convencién de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion, los
mecanismos disefiados para este fin pueden encausarse a través de distintos
modelos de agencias anticorrupcién. Entre dichos modelos son identificadas las
agencias multipropésito, existentes en Hong Kong y Singapur; los organismos de
prevencién y politicas anticorrupcién existentes en Francia y Estado Unidos; o las
denominadas fiscalias especializadas para perseguir y sancionar conductas
tipificadas como corrupcién, modelo que opera en Espafia, Bélgica y Alemania
(Casar 2020, 92).
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El éxito en el combate a la corrupcién no depende de algin modelo de agencia
anticorrupcién en particular sino del compromiso asumido por el gobierno en esta
tarea (Casar 2020, 91). No obstante, para cada uno de los modelos existentes,
pueden enunciarse retos asociados con su operacién. Por ejemplo, las agencias
Unicas -también llamadas multipropésito- suelen ser mas costosas, también
pueden ser apreciadas como mas reservadas o menos transparentes y, en algunos
casos, demuestran parcialidad en la seleccién de objetivos de investigacién penal.
Por otra parte, los retos asociados con los modelos de agencias anticorrupcién
multiples surgen precisamente por la fragmentacién de funciones pues, en
ocasiones, queda demostrada la falta de coordinacién entre sus agencias, pero
también con las demas instituciones del gobierno (Meagher 2004).

A lo largo de la historia de México han existido diversas agencias anticorrupcién
con facultades distintas, entre las mas antiguas estan las encomendadas al control
interno y la fiscalizacién del gasto publico. ' Antes del afio 2015 es valido
mencionar que las actividades en materia de combate a la corrupcién eran
implementadas de forma aislada. Precisamente la creacién de un Sistema Nacional
Anticorrupcién pretende revertir este problema, de tal manera que exista
continuidad en la experiencia adquirida por distintas instituciones del Estado
surgidas décadas atrds, pero también, incorporar nuevas instituciones en su
engranaje para que de manera coordinada afronten los problemas de corrupcién.
Es decir que, a partir del afio 2015, México reformé su modelo de agencias
anticorrupcién multiples.

Con la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcién también surgié el Sistema
Nacional de Fiscalizacién como uno de sus componentes. En él convergen las
instituciones encargadas de promover el control interno del gobierno y las
entidades encargadas de la fiscalizaciéon superior de los recursos, tanto en el
admbito federal como en las entidades federativas. En las siguientes paginas son
presentados algunos antecedentes sobre el surgimiento de los érganos
encargados de dichas funciones, dado que es importante comprender la

' Como antecedentes de instituciones que desempefaban tareas en materia de combate a la
corrupcion relacionadas con la fiscalizacion de recursos y el control interno gubernamental podrian
referirse a la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados de la Federacién creada
en 1917 (Ugalde 2000, 156); o bien, la Secretaria de la Contraloria instituida en el dmbito federal
en el afio de 1955 (Hurtado 2021, 63). Instituciones que en las décadas pasadas fueron reformadas,
siendo actualmente reconocidas como la Auditoria Superior de la Federacién y la Secretaria de la
Funcién Publica del gobierno federal respectivamente.
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naturaleza del Sistema Nacional y los Sistemas Estatales de Fiscalizacién. Sobre
todo, al considerar que uno de los principales retos en su operacién tiene que ver
con la coordinacién efectiva de sus integrantes en el cumplimiento de los objetivos
que la ley les encomienda.

Sintesis evolutiva de las entidades de fiscalizacion superior

Los limites y controles al poder deben existir en cualquier régimen democratico.
Un ejemplo de estos limites y controles entre poderes ocurre con la fiscalizacion
de recursos que el poder legislativo hace a las instituciones del poder ejecutivo.
Para que dicha fiscalizacion sea eficaz, deben coexistir al menos cuatro factores:
1) No injerencia de presiones politicas en las decisiones de los érganos
fiscalizadores; 2) capacidad de accién; 3) suficiencia de recursos y; 4) capacidad
para incidir en el comportamiento de los entes fiscalizados (Gutiérrez 2015, 142).

Al hacer un recuento sobre las instituciones que en la historia de México han
ejercido un poder de supervisién del gasto gubernamental, Luis Carlos Ugalde
(2000, 156) identifica que la constitucién mexicana de 1917 ratificé a la Contaduria
Mayor de Hacienda como la entidad legislativa responsable de supervisar los
gastos publicos. De tal manera que, desde entonces, la Camara de Diputados
tenia facultades para supervisar los gastos gubernamentales a través del examen
y la auditoria de las cuentas y finanzas de las dependencias del gobierno. Por su
parte, Victor Andrade (2013, 63) menciona que desde 1867 y hasta el afio 2000, la
Contaduria Mayor de Hacienda no sufrié cambios en su denominacién, siendo este
periodo de mucha estabilidad en su regulacion juridica.

Otro momento clave en la evolucién de la Contaduria Mayor de Hacienda fue la
existencia de una iniciativa presidencial presentada al Congreso de la Unién en el
afio 1995, que pretendia crear la Auditoria Superior de la Federacién. No
obstante, fue hasta el afo de 1999 cuando el Congreso aprobé dicha reforma,
extinguiendo la Contaduria Mayor de Hacienda y creando la Auditoria Superior de
la Federaciéon (Ugalde 2000, 153). Este cambio otorgé a la entidad de fiscalizacién
autonomia técnica y de gestion, siendo un precedente internacional. Teniendo en
cuenta lo anterior, no resulta extraio que una de las normas internacionales en
materia de auditoria publica sea la Declaracion de México sobre Independencia
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, presentada por la Organizacién
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Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) en su congreso
XIX, celebrado en México en el ano 2007.2

En el ambito sub nacional, la transicion del modelo de Contaduria Mayor de
Hacienda dependiente de los congresos locales hacia el modelo de entidades de
fiscalizacidon superior dotadas con autonomia técnica y de gestién, fue posible a
través de una reforma constitucional al articulo 116, que sucedié en el afio 2008.
Dicha reforma estuvo inserta junto con modificaciones en materia de gasto
publico, evaluacién del desempefio y contabilidad gubernamental.

Posteriormente, a nivel nacional surgié interés por realizar una tercera reforma
constitucional en materia de fiscalizacién desde el afno 2012. 3 Victor Andrade
(2013, 68) menciona que, en ese ano, la Camara de Diputados aprobé algunas
iniciativas que pretendian crear a nivel constitucional un Sistema Nacional de
Fiscalizacién. En retrospectiva es conocido que dichas reformas no prosperaron
en el Senado de la Republica, aunque significaron el reconocimiento por parte de
las instituciones fiscalizadoras, la necesidad de coordinar las actividades de
fiscalizacién en torno a un sistema nacional. Necesidad que fue colmada en 2016,
cuando la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién creé formalmente el
Sistema Nacional de Fiscalizaciéon.*

Sintesis evolutiva de las instancias encargadas del control interno

El establecimiento de un sistema de control constitucional tiene sentido cuando
es interpretado que el ejercicio del poder no debe sobrepasar los limites
establecidos por el orden juridico. Para que esto sea posible deben existir limites
a la autoridad y sistemas de control que vigilen el correcto acatamiento de las
limitaciones. Los sistemas de control, tienen como finalidad impedir el abuso de
poder o, en caso de no evitarse, sancionar a los infractores y resarcir al afectado
(Hurtado 2021, 114). Esta premisa explica por qué los gobiernos tienen sistemas

2 Véase la INTOSAI-P 10. Declaracién de México sobre la Independencia de la Entidades de
Fiscalizacion Superior. Disponible en: https://www.issai.org/wp-
content/uploads/2019/08/INTOSAI-P-10-Declaracion-de-Mexico-sobre-la-Independencia-de-las-
EFS-1.pdf

® Las primeras dos corresponden a las sucedidas en los afios 1999 y 2008.

4 Es identificada la creacién formal del SNF tras la emisién de la Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcién en 2016; no obstante, el propio SNF reconoce su origen varios afios antes de 2016.
Para mayor detalle véase el siguiente enlace: http://www.snf.org.mx/antecedentes.aspx
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e instituciones de control interno. También es la base para comprender por qué el
control interno en el servicio publico esta relacionado con la practica de revisiones
y auditorias a la gestioén publica, asi como con el sistema de responsabilidades
administrativas de los servidores publicos.

En el ambito legislativo, Ana Elena Fierro (2017, 79) sitia que la responsabilidad
administrativa a nivel constitucional se explicita en la reforma al articulo 109 del
ano 1982 puesto que, a partir de la reforma se “ordena tanto al legislador federal
como al local emitir leyes de responsabilidades que contemplen los supuestos,
procedimientos y sanciones de la responsabilidad administrativa”. De acuerdo con
esta autora, la corte mexicana ha establecido que la responsabilidad sancionatoria
mantiene como objetivo, lograr y preservar una prestacion éptima del servicio
publico, asi como disuadir conductas contrarias a los principios que rigen el actuar
de los servidores publicos.

Tras realizar un repaso por algunas reformas anticorrupcién y pro rendicién de
cuentas a partir de los cambios institucionales, juridicos y administrativos en
México, Mauricio Dussauge (2010) identifica que a nivel federal en 1982 se creé la
Secretaria de la Contraloria General de la Federaciéon (SECOGEF), precedente de
la Secretaria de la Funcién Pablica (SFP). De acuerdo con este autor, la SECOGEF
fue planteada como una institucién orientada a mejorar el control interno en la
estructura del Poder Ejecutivo Federal, por lo que coordiné bajo una linea de
mando, funciones de supervisién y control que ejercian las contralorias internas y
comisarios existentes en las dependencias y entidades federales (Dussauge 2010,
218). A pesar de no ser analizado por dicho autor, es plausible suponer que las
entidades federativas también contaban con instituciones encargadas de la
supervision, control interno y la aplicacién de sanciones administrativas a los
servidores publicos cuando menos desde el ano de 1982, pues los congresos
locales mantenian facultades para legislar sobre esa materia.

No obstante, fue hasta la reforma en materia de combate a la corrupcién del afo
2015, particularmente con la reforma del articulo 73 de la constitucién federal que
adicioné la fraccién XXIX-V, confiriéndole al Congreso de la Unién la facultad para
expedir una ley general que distribuyera competencias entre los érdenes de
gobierno, establecer las responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en
que éstos incurran y las que correspondan a los particulares vinculados con faltas
administrativas graves, asi como los procedimientos para su aplicacién; y la

10
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reforma al articulo 109 constitucional que, entre otras cosas, impuso que los entes
publicos de todos los 6rdenes de gobierno, contaran con OIC facultados para
prevenir, corregir e investigar actos u omisiones que pudieran constituir
responsabilidades administrativas. Asi como para sancionar aquéllas distintas a las
gue son competencia de los Tribunales de Justicia Administrativa u homélogos.

El papel de las Entidades de Fiscalizacién Superior y los Organos de
Control en la reforma constitucional de 2015: régimen administrativo
sancionador y nuevo modelo de fiscalizacion

Como fue explicado en las sintesis evolutivas de las entidades de fiscalizacion y
los érganos de control interno en México, estas instituciones estan encargadas de
establecer limites al poder gubernamental implementando controles internos y
externos al ejercicio del poder. Por lo tanto, sus actividades son complementarias.

Cuadro 1. Control interno y fiscalizaciéon superior como limites y controles al
poder

Control Interno Fiscalizacion superior

El ejercicio del poder no debe sobrepasar los
limites establecidos por el orden juridico. Por
lo tanto, existen limites a la autoridad y
sistemas de control que vigilen su correcto
acatamiento. Ello impide el abuso de poder o
sanciona a quienes lo hacen, resarciendo a los
afectados. Los gobiernos crean sistemas de
control interno para supervisar el correcto
ejercicio del poder.

La fiscalizacion de recursos que el poder
legislativo hace a las instituciones del poder
ejecutivo, representa uno de los limites y
controles al poder, que deben existir en
cualquier régimen democrético. Siendo un
control externo capaz de detectar
desviaciones al cumplimiento de los limites
del orden juridico.

Al resumir los principales antecedentes que a nivel nacional han dado forma a la
fiscalizacion y el control de recursos, es identificado un punto de desarrollo comun
que tiene origen en la reforma constitucional del afio 2015 y su marco normativo
secundario emitido un afio después. La llamada reforma anticorrupcién tuvo entre
sus objetivos, crear un Sistema Nacional Anticorrupcién integrado por un Comité
Coordinador, un Comité de Participacién Ciudadana y un Comité Rector del
Sistema Nacional Anticorrupcién. Pero también, configurar un nuevo régimen de
responsabilidades administrativas de servidores publicos y particulares en el pais.

Dado que el control interno y la fiscalizacion de recursos publicos fueron temas
centrales de la reforma anticorrupcién. A continuacién, se resumen los principales

1"
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cambios suscitados a partir de tal reforma, pues ésta modificé algunas facultades
de las Entidades de Fiscalizacién Superior y los OIC especialmente en relacionadas
con el procedimiento para sancionar responsabilidades administrativas.

La emision de la Ley General de Responsabilidades Administrativas otorgd
competencias a las Entidades de Fiscalizacién Superior que antes no tenian. Previo
a la emisién de dicha ley, las Entidades de Fiscalizaciéon al término de sus auditorias
promovian antes los érganos de control de los poderes ejecutivos las posibles
faltas administrativas cometidas por servidores publicos, para que dichos érganos,
realizaran las investigaciones y, de ser el caso, sancionaran a los responsables.
Asimismo, eran competentes para desarrollar procedimientos resarcitorios.
Ahora, las Entidades de Fiscalizacion son competentes para investigar y
substanciar las presuntas faltas administrativas calificadas como graves, que tienen
como medio de deteccién la practica de auditorias por la propia entidad de
fiscalizacion.® No obstante, ya no son competentes para desarrollar
procedimientos resarcitorios. Pues ahora corresponde a los tribunales de justicia
administrativa (también llamadas salas administrativas en algunas entidades
federativas) dictar los resarcimientos cuando son detectados dafnos a la hacienda
de los entes publicos. ¢

Respecto a las facultades de los OIC, la clasificacién de las faltas administrativas
como graves y no graves condicioné su intervencién en el desarrollo de los
procedimientos de responsabilidad administrativa. Previo a la emisién de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, cada legislatura en los estados del
pais regulaba el procedimiento para imponer sanciones administrativas, de tal
manera que, existian particularidades entre las leyes de cada entidad federativa.
No obstante, los érganos de control de los poderes ejecutivos tenian
competencias para recibir denuncias, investigar, substanciar y sancionar las faltas
administrativas, sin la intervencién de un érgano jurisdiccional. El cambio que trajo
consigo la emisién de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, unificd
el procedimiento para imponer sanciones administrativas en el pais. También
incorporé la clasificacién de faltas administrativas como graves y no graves.
Precisamente dicha clasificacién condicioné la intervencién de los OIC pues ahora
investigan, substancian y resuelven los procedimientos por faltas administrativas
calificadas como no graves. No obstante, cuando las faltas son calificadas como

> Véase el articulo 11 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
¢ Véase el articulo 109 de la Constitucién federal.
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graves, tan solo investigan y substancian el procedimiento, mientras que la
resolucion corresponde a un tribunal de justicia administrativa.

Ademaés de los cambios en la manera de llevar a cabo las etapas del procedimiento
para determinar responsabilidades administrativas. La reforma anticorrupcién
atendié una necesidad manifestada por las entidades fiscalizadoras del pais, pues
la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién creé formalmente el Sistema
Nacional de Fiscalizacién en 2016, a través del cual es generado un nuevo modelo
de fiscalizacién sustentado en la coordinacién de sus integrantes.

El Sistema Nacional de Fiscalizacién es el conjunto de mecanismos
interinstitucionales de coordinacién entre los érganos responsables de las tareas
de auditoria gubernamental en los distintos 6rdenes de gobierno, con el objetivo
de maximizar la cobertura y el impacto de la fiscalizacién en todo el pais, con base
en una visién estratégica, la aplicacién de estandares profesionales similares, la
creacién de capacidades y el intercambio efectivo de informacién, sin incurrir en
duplicidades u omisiones.’

La reforma anticorrupcién también originé que las entidades federativas legislaran
su marco regulatorio en combate a la corrupcién. De tal manera que la Ley del
Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes creé un SEF. En las péaginas
siguientes se profundizara en la conformacién de dicho Sistema, que surge con el
objeto de establecer acciones y mecanismos de coordinacién entre los integrantes
del mismo, que promoveran el intercambio de informacién, ideas y experiencias

encaminadas a avanzar en el desarrollo de la fiscalizacién de los recursos publicos.
8

Creacion del Sistema Estatal de Fiscalizacion

La reforma a la Constitucién local que creé el Sistema Estatal Anticorrupcién fue
publicada en el Periédico Oficial del Estado el 5 de septiembre de 2016, hecho
que transformé la visién del Estado en materia de combate a la corrupcién. En su
articulo 82 B, la Constitucién local sujeta como bases minimas que el Sistema
Anticorrupcién esté integrado por un Comité Coordinador y por un Comité de
Participacion Ciudadana. Fue hasta la publicacién de la Ley del Sistema Estatal
Anticorrupcién de Aguascalientes, el 8 de mayo de 2017, cuando es reconocida la

7 Véase el articulo 3 fraccién XllI de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién.
& Véase el articulo 37 de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes.
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existencia de un Comité Rector del SEF y de la Plataforma Digital Estatal como
integrante del Sistema Anticorrupcion.

Figura 1. Cronologia de instalacion de los 6rganos colegiados que conforman el
Sistema Estatal Anticorrupciéon de Aguascalientes

05/09/2016 (®)

Creacion del Sistema
Estatal de Fiscalizacién

08/05/2017

Creaci6n del Sistema
Estatal Anticorrupcién

02/02/2018 @ Instalacién del Comité de Participacién

Ciudadana del Sistema Estatal Anticorrupcién

Instalacion del Comité Coordinador del
25/06/2018 @ Sistema Estatal Anticorrupcién

Instalacién del Comité Rector del
Sistema Estatal de Fiscalizacion

31/01/2023 (®)

Fuente: Elaboracién propia.

En términos de ley, el SEF se integra por el OSFAGS, la Contraloria del Estado y
las contralorias municipales o sus 6rganos encargados del control interno. No
obstante, para el ejercicio de las competencias que la ley le otorga al SEF, éste
cuenta con un Comité Rector, conformado por el titular del OSFAGS, el titular de
la Contraloria de Estado y siete miembros rotatorios de las contralorias
municipales elegidos por periodos de dos afos. Dicho Comité debe ser presidido
de forma rotativa cada afno por el titular del OSFAGS y el titular de la Contraloria
de Estado.’

Atendiendo al objetivo por el que fue creado, el SEF, debe establecer acciones y
mecanismos de coordinacién entre sus integrantes, asi como promover el
intercambio de informacién, ideas y experiencias encaminadas a avanzar en el
desarrollo de la fiscalizaciéon de los recursos publicos. Para el ejercicio de sus
competencias la ley establece que el SEF cuenta con un Comité Rector facultado
para disefar, aprobar y promover politicas integrales de fiscalizacién y control de
recursos publicos; instrumentar mecanismos de coordinacién entre todos los
integrantes del Sistema; asi como integrar mecanismos de suministro,

? Véase el articulo 39 de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes.
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intercambio, sistematizacién y actualizacién de la informacién que generen las
instituciones en materia de fiscalizacién y control de recursos publicos. °

A pesar de su creacién normativa en 2017, el Comité Rector del SEF se instal6 el
31 de enero de 2023." En la sesién de instalacion fue acordado que el titular del
OSFAGS presidiera este 6rgano colegiado por primera vez, ademas, sus
integrantes acordaron que el titular de la Contraloria del Estado se desempefiara
como secretario de actas. Respecto a los miembros rotativos tomaron protesta
por un periodo de dos afos, los titulares de los 6rganos encargados del control
interno de los municipios de: Aguascalientes, Asientos, Calvillo, Cosio, El Llano,
Jesus Maria y San Francisco de los Romo.

Figura 2. Integracién del Sistema Estatal de Fiscalizacion

PRESIDENCIA ROTATIVA

¢ OSFAGS .

Miembros
Rotatorios

COMITE
RECTOR

- -y
-=" i

Fuente: Elaboracién propia.

19 Véase el articulo 40 de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes.
" La sesién de instalacién del Comité Rector puede ser visualizada en:
https://www.youtube.com/watch?v=Y2FiF1UlkOc
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No pasa inadvertido que la instalacién del Comité Rector del SEF significé que, el
engranaje institucional del Sistema Estatal Anticorrupcién, se encuentra completo.
Pues la ley determina su conformacién a través de un Comité Coordinador, un
Comité de Participacién Ciudadana y un Comité Rector del SEF

Figura 3. Conformacién del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes

SISTEMA ESTATAL
ANTICORRUPCION

Contralorias
Municipales

Contralorias

Municipales
“ ™ -- .
Contralorias
Municipales
Asistencia Cludadanos SISTEMA ESTATAL
Técnica DE FISCALIZACION

Fuente: Elaboracién propia.
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DIAGNOSTICO

Problema 1. Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de
Aguascalientes, desactualizada

La existencia de una institucion encargada de revisar el gasto publico en México
tiene antecedentes desde la época colonial con la existencia del Tribunal de
Cuentas. Como pais independiente México instituyé la Contaduria Mayor de
Hacienda bajo la inspeccién de la Camara de Diputados, institucion que fue
refrendada en la constitucién mexicana de 1917 y que permanecié con ese nombre
hasta el afio de 1999, cuando transité al modelo federal que actualmente esta
vigente, es decir como Auditoria Superior de la Federacién (Ugalde 2000, 156).

En la época reciente, son identificadas tres reformas constitucionales que
modificaron el funcionamiento de la fiscalizacién superior de cuentas publicas en
México. La primera sucedié en el afio de 1999, misma que cred a la Auditoria
Superior de la Federacién como Organo de Fiscalizacién Superior con autonomia
técnica y de gestion; asimismo, le confirié mayores facultades para la revision de
cuentas de la Hacienda Publica Federal; asi como para determinar dafios y
perjuicios que permitian el fincamiento de responsabilidades resarcitorias
(Andrade 2013, 64).

La segunda reforma constitucional que modificé el funcionamiento de la
fiscalizacién superior en el pais, estuvo integrada como uno de los componentes
de la reforma hacendaria, en materia de gasto y de contabilidad gubernamental
sucedida en el ano 2008. En materia de fiscalizacion, esta reforma establecié que
las legislaturas de los Estados contaran con entidades estatales de fiscalizacion
como érganos con autonomia técnica y de gestién, ademas senté las bases para
la eleccién de sus titulares y su duracién en el cargo. Por su parte, en el orden
federal modificd los tiempos de revisién de la cuenta publica e incorporé la
verificacion al desempeiio en el cumplimiento de objetivos, por referir los cambios
mas relevantes (Andrade 2013, 66).

En Aguascalientes, los cambios que trajo consigo la reforma constitucional en
materia de fiscalizacién de 2008 tuvieron como efecto que el 8 de diciembre de
ese mismo ano, fuera publicado en el Periédico Oficial del Estado la reforma de
los articulos 27 y 90 de la Constitucion Local, asi como la adicién de los articulos
27 A, 27 By 27 C que, entre otras cuestiones, instituyeron al OSFAGS, doténdolo
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de autonomia técnica y de gestion. No obstante, en los articulos transitorios del
decreto de reforma, fue establecido que la Contaduria Mayor de Hacienda -
instancia encarga de la fiscalizaciéon de cuentas publicas dependiente del
Congreso del Estado- seguiria en funciones en tanto no fuera expedida la Ley
Superior de Fiscalizacién del Estado de Aguascalientes; expedicién que sucedidé
hasta el 21 de noviembre de 2011.

Por dltimo, la tercera reforma constitucional que modificé las atribuciones y
funcionamiento de la fiscalizacién superior a nivel nacional, fue parte central de la
reforma en materia de combate a la corrupcién del afio 2015 y la emisién de su
legislacién secundaria sucedida en 2016. En sintesis, los cambios mas sustantivos
en materia de fiscalizacién que trajo consigo esta reforma son puntualizados a
continuacién.

Cuadro 2. Efectos de la reforma anticorrupcién en materia de fiscalizacién

1. La supresién de los principios de anualidad y posterioridad en la funcién de fiscalizacién (tanto
en el &mbito federal como en el local);

2. La facultad de la Auditoria Superior de la Federacién para solicitar informacién del ejercicio
fiscal en curso, con motivo de la planeacién de sus auditorias;

3. Ordenar expresamente que los informes de auditoria de las entidades estatales de
fiscalizacion sean publicos;

4. Otorgar competencias para investigar y substanciar procedimientos de responsabilidad
administrativa por faltas graves tanto a la Auditoria Superior de la Federacién como a las
entidades estatales de fiscalizacidn;

5. Establecié el 30 de abril como fecha limite para que los gobiernos estatales entreguen a las
legislaturas las cuentas publicas del afio anterior y;

6. Establecié un nuevo procedimiento para determinar responsabilidades administrativas de
servidores publicos y particulares vinculados con éstos, a través del cual, la determinacién de la
responsabilidad para resarcir dafos y perjuicios ocasionados a las Haciendas Publicas o al
patrimonio de los entes, pasé a ser competencia de los tribunales de justicia administrativa.
Fuente: Elaboracién propia.

De conformidad con la reforma anticorrupcién gestada en el Congreso de la Unién
en 2015, las legislaturas de las entidades federativas tuvieron la encomienda de
ajustar su marco normativo local para hacer operable los cambios institucionales
formulados a nivel general en el pais. Tomando en consideracién lo anterior, la
reforma a la constitucién local en materia de combate a la corrupcién en
Aguascalientes fue publicada en el Periédico Oficial del Estado el 5 de septiembre
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de 2016, mientras que su marco normativo secundario fue publicado en 2017. No
obstante, la Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Aguascalientes no ha sido
armonizada con el resto de leyes que integran la reforma anticorrupcién.

La falta de armonia de la Ley de Fiscalizacién Superior con diversas disposiciones
contenidas en leyes producto de la reforma anticorrupcién, ha sido expuesta por
el Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes
desde el afo 2020, quien le ha recomendado al Poder Legislativo del Estado en
dos ocasiones, impulsar la debida armonizacién de la Constitucién local y la Ley
de Fiscalizacién Superior del Estado con diversos ordenamientos de la
Constitucion federal y la Ley General de Responsabilidades Administrativas, en
cuanto a facultades y funcionamiento del OSFAGS."?

De manera especifica, las recomendaciones emitidas por el Comité Coordinador
sefalan como materia de armonizacién, suprimir de la Ley de Fiscalizacién y de la
Constitucion local, las menciones a la posterioridad y anualidad como principios
rectores de la actuacién del OSFAGS; garantizar la publicidad que debe darse al
informe de resultados de la revision de las cuentas publicas; clarificar las funciones
en materia de investigacion y substanciacién de faltas administrativas graves que
tiene el OSFAGS; fortalecer la autonomia técnica de la entidad de fiscalizacion
superior, eliminando la facultad de la Comisién de Vigilancia del Congreso del
Estado para modificar, suspender o cancelar las acciones realizadas por el
OSDAGS (disposicion conferida en el articulo 91 de la Ley de Fiscalizacién Superior
del Estado); asi como las disposiciones en materia de imposicién de resarcimiento
de los dafios y perjuicios a la hacienda publica, y los medios de impugnacién
correspondientes™ establecidos en la Ley de Fiscalizacién Superior, ajustandolas

2 Véase la Recomendacién no vinculante: REC-CC-SESEA-2020.01, emitida por el Comité
Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién en su Segundo Informe Anual 2020, disponible en:
https://drive.google.com/file/d/1TV5GAVWGI6AEzrOdXpbXd1-DFmbLw73F/view asi como la
recomendacién no vinculante: REC-CC-SESEA-2021.01, emitida por el Comité Coordinador del
Sistema Estatal Anticorrupcién en su Tercer Informe Anual 2021, disponible en:
https://drive.google.com/file/d/1cgUjL_nDg-fpNnzTsQSHcl11MIYKA7GV/view

'3 Considérese, como se ha sefialado en la Recomendacién REC-CC-SESEA-2021.02, emitida por
el Comité Coordinador, derivada de su Tercer Informe Anual 2021, que conforme lo establece el
articulo 221 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, la legislatura local esta
facultada para regular el Recurso de revisién, medio de defensa a través del cual, las autoridades
fiscalizadoras pueden inconformarse por una resolucién definitiva de la Sala Administrativa que
determine la inexistencia de responsabilidad por parte de los presuntos infractores.
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al esquema vigente, a través del cual el Estado puede obtener la reparacién por
faltas administrativas.

Por lo expuesto en este diagndstico, es previsto que el OSFAGS revise la Ley de
Fiscalizacién Superior del Estado de Aguascalientes, con el fin de promover su
actualizacién y armonizar sus disposiciones, atendiendo a la reforma constitucional
publicada en el Diario Oficial de la Federacién los dias 26 y 27 de mayo de 2015,
asi como al marco legal vigente en materia de responsabilidades administrativas.

Problema 2. Conceptos y procesos de auditoria, heterogéneos

Durante las ultimas décadas han existido una serie de esfuerzos encaminados al
fortalecimiento de la transparencia y rendicién de cuentas en México a través de
la fiscalizacion de recursos publicos, siendo la auditoria gubernamental, una de sus
herramientas predilectas.

En términos generales, la auditoria gubernamental se desarrolla en cuatro etapas
fundamentales: la planeacion, la ejecucidn, la elaboracién del informe y finalmente,
el seguimiento.”™ A pesar de ello, las particularidades y tiempos de ejecucién
varian atendiendo a la naturaleza de la entidad fiscalizadora, su marco normativo
y estéandares; por ende, cada una de las instancias concibe su propio proceso de
auditoria y los objetos de su revision.

En cumplimiento del articulo 42 de la Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcién, los integrantes del Sistema Nacional de Fiscalizacién, adoptaron,
adecuaron y se dotaron de las Normas Profesionales de Auditoria del Sistema
Nacional de Fiscalizacién (NPASNF) desde el marco normativo de la Organizacién
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, por sus siglas en inglés
INTOSAI (SNF 2014, 6), beneficiando en Aguascalientes, a la Contraloria del
Estado y al OSFAGS, quienes, al igual que el resto de los integrantes del Sistema
Nacional de Fiscalizacién, aplican estas pautas con caracter obligatorio.

Segun dichas Normas, en su edicién 2014, a lo largo de la fase de planeacién, los
auditores deben (1) asegurarse de establecer con claridad los términos de
referencia de la auditoria; (2) tener una comprensién clara de la naturaleza del ente
auditado; (3) realizar una evaluacién de riesgos o anélisis del problemay adecuarlo;
(4) identificar y evaluar los riesgos que sean relevantes para los objetivos de la

' Proceso de auditoria esquematizado en la norma profesional de auditoria del Sistema Nacional
de Fiscalizacién No. 100
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auditoria; y (5) planear su trabajo estratégica y operacionalmente (SNF 2014, 98-
100).

Durante la ejecuciéon de una auditoria, el responsable, debe aplicar los
procedimientos de auditoria que resulten en evidencia suficiente, competente,
pertinente y relevante, misma que deberd ser evaluada para posteriormente,
emitir los resultados (SNF 2014, 100).

En la elaboracién del informe, se debe considerar que los resultados van dirigidos
a las partes interesadas, incluyendo a la ciudadania, por lo que se debe emplear
un lenguaje claro. Asimismo, el informe facilitara la ultima etapa de este proceso;
el seguimiento (SNF 2014, 101).

La aplicaciéon de estos principios, sin embargo, esta sujeto a la naturaleza y dmbito
de competencia en el que actla cada autoridad fiscalizadora, presuponiendo un
reto para establecer pautas comunes de actuacion.

Los esfuerzos por estandarizar los procesos de auditoria en el &mbito estatal
El SEF se integra por el OSFAGS, la Contraloria del Estado y los OIC municipales.'™
Organo Superior de Fiscalizacién

El proceso de auditoria empleado por el primero de estas instituciones, el
OSFAGS, se encuentra establecido en la Ley de Fiscalizacién Superior del Estado
de Aguascalientes, emitida en 2011."

Ademas, este ente de fiscalizacién superior ha contribuido a esclarecer la funcién
auditora, a través de la emisién de su Lineamiento técnico para la entrega de
documentacion comprobatoria y justificativa de las cuentas publicas, publicado en
el Periédico Oficial del Estado el 11 de noviembre de 2013, asi como a través de
sus Lineamientos de Audiitoria de Desempenrio a través del Acuerdo AS/002/2020,
dado a conocer a través de éste mismo medio oficial el 23 de marzo de 2020. Su
admbito de aplicacién, sin embargo, se circunscribe a la revisién de la cuenta
publica practicada por el personal auditor del OSFAGS.

15 Véase el articulo 37, fraccién |, Il y Il de la LSEA
' Disponible en:

https://eservicios2.aguascalientes.gob.mx/NormatecaAdministrador/archivos/EDO-18-23.pdf
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Contraloria del Estado

El articulo 46 de la Ley Organica de la Administracién Publica del Estado, faculta
a la Contraloria para establecer normas de fiscalizacién y auditoria que deben
observar las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo.

En 2021, este 6rgano emitié las Normas Generales para la Realizacion del Proceso
de Fiscalizacion,’” las cuales definen:

...los requisitos de la orden del acto de fiscalizacion; las diligencias para dar
inicio a las audlitorias, revisiones y visitas de inspeccion practicadas por las
autoridades fiscalizadoras; los plazos que tienen las autoridades fiscalizadas
para proporcionar documentos e informacion requeridos para la practica de
los actos de fiscalizacion; el contenido de las cédulas de resultados; el
contenido del informe de resultados, y la obligacion de enterar al mismo al
titular de la entidad fiscalizada...

En relacion a las acciones promovidas y su seguimiento, establece que las
autoridades fiscalizadoras formulan recomendaciones preventivas y al
desemperio, emiten  observaciones  correctivas, y  promueven
responsabilidades; otorga 20 dias habiles al titular del ente fiscalizado para
que, a partir del informe de resultados, compruebe las medidas adoptadas
para atender las acciones promovidas, presente un programa de trabajo
para darles cumplimiento, o bien justifique su improcedencia; establece la
obligacion de la autoridad fiscalizadora de hacer constar en cédulas de
seguimiento, los avances en las acciones promovidas, y la obligacion de
remitirlas al respectivo titular de la entidad fiscalizada, y de informar a la
Contraloria del Estado los resultados de dicho seguimiento...

Asimismo, define los requisitos minimos del informe de irregularidades, en
relacion a presuntas faltas administrativas o infracciones cometidas por
licitantes, contratistas, proveedores o prestadores de servicios, a las Leyes
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios, y de Obras Publicas y
Servicios Relacionados, ambas del Estado de Aguascalientes y sus
Municipios (SESEA 2022d, 187).

7 Véase la publicacién de las Normas en el siguiente enlace:
https://eservicios2.aguascalientes.gob.mx/NormatecaAdministrador/archivos/EDO-22-42.pdf
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Fundado en los numerales 1°y 42 de las Normas antes mencionadas, la Contraloria
Estatal expidié ese mismo afo los Lineamientos de los Actos de Fiscalizacion
realizados por la Direccion General de Audlitoria Gubernamental de /a Contraloria
del Estado y por las Autoridades Audiitoras de los Organos Internos de Control de
las Entidades,” los cuales tienen por objeto “proporcionar un instrumento de
apoyo que facilite y estandarice las actividades del trabajo de fiscalizacién en la
Administracién Publica Estatal, desde su planeacién hasta la presentacién del
Informe de Resultados, el seguimiento de las acciones determinadas, asi como el
Informe de Irregularidades Detectadas”. Estos lineamientos pretenden ser un
marco de referencia para garantizar la calidad u homogeneizacién en los actos de
fiscalizacion practicados por los auditores publicos (SEA 2022, 598).

Estos dos Ultimos documentos, no se limitan a homologar los conceptos a
emplear, sino que aportan, desde un punto de vista metodolégico y operativo,
pautas para la actuacién del personal auditor del Poder Ejecutivo, incluyendo a sus
entidades. El ambito de aplicaciéon de dichas pautas, sin embargo, se concreta a
la administracién publica estatal.

La estandarizacién de los procesos de auditoria en el dmbito municipal

De una busqueda en el marco normativo municipal, Gnicamente se identificaron el
Manual de procedimientos de auditoria financiera y administrativa del municipio
de Pabellon de Arteaga, aprobado por el H. Ayuntamiento de dicho municipio, y
publicado en el Periédico Oficial del Estado el 3 de julio de 2017 y el Manual de
Procedimientos de Auditoria a Obras Publicas y Servicios Relacionados del/
Municipio de Pabellon de Arteaga, publicado a través del mismo medio oficial el
17 de julio de 2017 (Cuadro 3). Al igual que ocurre en el ambito estatal, estas
directrices resultan aplicables solamente al personal de dicho el érgano de control
que audita las dependencias y entidades de ese municipio en lo particular.

Cuadro 3. Comparativo del marco normativo municipal en materia de auditoria
interna y de las auditorias realizadas en 2020

¢Cuenta con un ¢Cuenta con otros
Reglamento Interior | manuales como apoyo
para su Organo para la realizacion de
Interno de Control? 1/ auditorias? 1/

¢El Organo Interno de
Control realiza
auditorias? (2020) 2/

Municipio

Aguascalientes Si No Si

'8 Véase la publicacién de la Norma en el siguiente enlace:
https://eservicios2.aguascalientes.gob.mx/NormatecaAdministrador/archivos/EDO-19-54.pdf
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¢Cuenta con un ¢Cuenta con otros
: ¢El Organo Interno de
.. Reglamento Interior | manuales como apoyo .
Municipio para su Organo para la realizacién de Control realiza
itorias? (2020) 2
Interno de Control? 1/ auditorias? 1/ auditorias? (2020) 2/
Asientos No No Parcialmente
Calvillo Si No No
Cosio No No No
El Llano No No No
Jesls Maria Si No Si
Pabell6n de Arteaga No Si Si
Rincén de Romos No No Si
San Francisco de los Romo S No Si

No No
No No
Elaboracién propia con base en:
1/ Fuente: a la revisién en la Plataforma Nacional de Transparencia conforme a las obligaciones comunes
establecidas en el articulo 70, fraccién | de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica. 2/ Marco Integrado de Control Interno en los Municipios de Aguascalientes 2022, (SESEA 2022c).

San José de Gracia
Tepezala

& ! 2

Como se muestra en el cuadro 3, solo seis de los once municipios cuentan con un
Reglamento Interior del Organo Interno de Control. En el caso del Manual de
Procedimientos de Auditoria Financiera y Administrativa, cabe agregar que éste
concluye con el anélisis de la solventacion del drea auditada y el cierre de auditoria,
por lo que no se puede considerar que abarque el proceso de auditoria de manera
integral.

De acuerdo con el Marco Integrado de Control Interno en los Municipios de
Aguascalientes, cinco de los once municipios no practicaron auditorias internas en
el afo 2020, siendo estos, Calvillo, Cosio, El Llano, San José de Gracia, y Tepezal3,
mientras que Asientos lo hace solo de manera parcial (SESEA 2022c, 104).

El reto de los conceptos en materia de fiscalizacién

El SNF (2014, 101) sefala con claridad que "El proceso de auditoria incluye la
preparacién de un informe para comunicar los resultados de auditoria a las partes
interesadas y, en su caso, a la ciudadania”. EI SNF (2014, 19) "“considera de primera
importancia el desarrollo de un Glosario del Sistema Nacional de Fiscalizacién que
permita homologar la terminologia de auditoria y derecho comparado, empleada
por los miembros del Sistema”.

Sin embargo, para que esto se produzca y el proceso de rendicién de cuentas
salga fortalecido, es preciso contar con conceptos técnicos aplicados por todos
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los integrantes del SEF, para la elaboracién de informes de auditoria, asi como la
produccién de informacién estadistica que se comunica a otras instancias del
Sistema Estatal Anticorrupcién, asi como del Sistema Nacional de Informacién
Estadistica y Geografica y el propio Sistema Nacional de Fiscalizacién, al que
pertenecen la Contraloria del Estado y el OSFAGS.

“Los ciudadanos necesitan entender a su gobierno para ejercer sus derechos... La
informacién publica gubernamental y la que manejan las instituciones publicas en
el dia a dia no tiene un beneficio real, si no es comprensibles y transparente” (SFP
2007, 10). La Secretaria de la Funcién Publica (2007) recomienda evitar las palabras
abstractas y los conceptos o cualidades difusos.

Ello apunta a que es preciso que las instituciones fiscalizadoras utilicen conceptos
comunes en la generacion de informaciéon relacionada al resultado de las
auditorias, no solamente para que su difusién publica sea efectiva, sino para
producir informacién estadistica estandarizada, consistente con la reportada a
instancias locales como el Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién,
asi como a las federales, como el INEGI o el Sistema Nacional de Fiscalizacién. A
continuacioén, se presenta un ejemplo de lo mencionado:

El /nforme del Sistema Nacional de Fiscalizacion del aho 2021, entregado por el
SNF al Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcién, reporta que
entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2020, el total de auditorias realizadas
por la Contraloria del Estado fueron dos de manera conjunta con la Secretaria de
la Funcién Publica y otras 45 por si misma. Respecto de estas 47 auditorias, la
Contraloria del Estado, como integrante del SNF, reporté diversa informacion,
como el nimero correspondiente observaciones o de acciones preventivas o
correctivas (SNF 2021, 11y 14).

Paralelamente, de acuerdo al Censo Nacional de Gobiernos Estatales 2021, la
Contraloria del Estado de Aguascalientes realizd, entre el 1 de enero al 31 de
diciembre de 2020, 47 auditorias al Poder Ejecutivo (INEGI 2021b, Tabulado
predefinido 6.5). A estas habria que sumar otras 3 auditorias realizadas a
instituciones de la administracién puablica municipal durante ese mismo periodo de
tiempo (INEGI 2021a, Tabulado predefinido 6.4). Respecto de las primeras 47
auditorias, el Censo Nacional de Gobiernos Estatales reporta otros datos
correlativos como el nimero de unidades administrativas con observaciones y/o
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anomalias. No asi en relacién con las 3 auditorias al Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México.

Por lo que refiere al OSFAGS, asimismo integrante del SNF, reporté que, durante
el afo 2020, se presentaron o entregaron al Congreso del Estado un total de 112
auditorias, todas ellas correspondientes a la revision del ejercicio fiscal 2019 (SNF
2021, 24).

Simultaneamente, el Censo Nacional de Gobiernos Estatales 2021 reporta que la
entidad de fiscalizacién superior de Aguascalientes aplicé 26 auditorias a la
administracion publica estatal (INEGI 2021b, Tabulado predefinido 6.5) y otras 10
aplicadas a instituciones municipales (INEGI 2021a, Tabulado predefinido 6.4).

Ni el Glosario del Censo Nacional de Gobiernos Estatales 2021, ni su Esquema
conceptual® ni el Cuestionario?' definen los conceptos de “auditoria”, “auditoria
aplicada”, "observacién” o “anomalia” empleados en los tabuladores
predefinidos, o contienen informacién para aclarar dichos conceptos. Es el mismo
caso del Glosario,?? Esquema conceptual®® y Cuestionario®* del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México

2021.

Lo anterior evidencia la necesidad de uniformar los conceptos empleados tanto
por las instituciones auditoras como por los propios entes fiscalizados, quienes
reportan asimismo informacién al Sistema Nacional de Informacién Estadistica y
Geogréfica.

La comparabilidad como caracteristica cualitativa, juega un papel fundamental y
solo se logrard estandarizando los procesos de auditoria y estableciendo un

' Disponible en: https://www.inegi.org.mx/app/glosario/default.html|?p=CNGE2021

2 Disponible en: https://www.inegi.org.mx/programas/cnge/2021/#Documentacion

21 Véase en lo particular el Glosario del apartado del Médulo 1 (Administracién publica de la
entidad federativa), Seccién VIl (Control interno y anticorrupcién), pagina 10, disponible en:
https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/cnge/2021/doc/cnge_2021_m1s7.pdf

22 Disponible en: https://www.inegi.org.mx/app/glosario/default.html?p=cngmd2021

2 Disponible en: https://www.inegi.org.mx/app/glosario/default.htm|?p=cngmd2021

24 Véase en lo particular el Glosario del apartado del Médulo 2 (Administracién publica municipal
o de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México), Seccién VIl (Control interno y
anticorrupcién), pagina 10, disponible en:
https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/cngmd/2021/doc/cngmd_2021_m2s7.pdf
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lenguaje universal para los integrantes del SEF. De otra forma, se puede anticipar
que no seré posible integrar la informacién relativa a la actividad de los Organos
Internos de Control en el orden de gobierno municipal y, por lo tanto, resulte vano
que el SEF integre informes con datos que no sean comparables.

Documentos como el Vocabulario constitucional de la fiscalizacion en México
publicado en 2021, o las ya referidas Normas generales para la realizacion de/
proceso de fiscalizacion de la Contraloria del Estado, o los Lineamientos de los
Actos de Fiscalizacion Realizados por la Direccion General de Auditoria
Gubernamental de la Contraloria del Estado y por las Autoridades Audlitoras de
los Organos Internos de Control de las entidades, suponen un avance para
abstraer los fundamentos constitucionales de la fiscalizacién, del cimulo de temas
e instituciones al que se encuentra conexo, pero tampoco resulta en un producto
disefiado para facilitar la homologacién del proceso de auditoria, incluida la
elaboracién de informes de auditoria y su comunicacién al publico.

De los retos conceptuales y normativos a los que nos referimos, se desprende la
necesidad de que el SEF se coordine para establecer un modelo que homologue,
desde un punto de vista metodolégico y préctico, el proceso completo de la
auditoria, abarcando (1) la planeacién de la auditoria, englobando la definicién de
objetivos, alcance (materia y criterios a utilizar) y enfoque (procedimientos y
naturaleza de la auditoria); (2) la realizacién de auditorias (incluidas las bases para
el control documental); (3) la elaboraciéon de informes de auditoria, asi como su
comunicacién a las partes interesadas incluyendo la ciudadania; y (4) el
seguimiento de las recomendaciones y acciones promovidas; y (5) el catdlogo de
conceptos en materia de fiscalizacién aplicables a la elaboracién de informes de
auditoria, asi como para la elaboracién de informacién estadistica para el Comité
Coordinador local, y para el Sistema Nacional de Fiscalizacién (SNF 2014, 92, 100,
101).

Problema 3. Marco normativo que rige la profesionalizacién del
personal auditor, disperso e inespecifico

En la discusién legislativa que dio origen a la reforma constitucional federal en
materia de combate a la corrupcién del afio 2015, fue propuesto modificar
elementos de la fiscalizacién en México. Entre los cambios, fue presentada la idea
de crear un Sistema Nacional de Fiscalizacién que estuviera conformado por los
agentes a cargo de los controles internos y externos en dicha materia. La premisa

21



d)i(;.

\./
SECRETARIA EJECUTIVA DEL
SISTEMA ESTATAL ANTICORRUPCION

OF AGUASCALIENTES

central de crear un Sistema Nacional de Fiscalizacién radicé en instituir una
coordinacién efectiva entre sus integrantes. Asimismo, de acuerdo con el
dictamen de la Cadmara de Diputados enviado al Senado de la Republica,® el
Sistema Nacional de Fiscalizacién fue pensado como un subsistema consolidado y
auténomo pero que funcione como eje central y pilar fundamental del Sistema
Nacional Anticorrupcién, de manera que las acciones del Estado para prevenir y
sancionar la corrupcién, no fueran realizadas de forma aislada, sino por el
contrario, bajo un sistema coordinado e integral.

La creacién del Sistema Nacional de Fiscalizaciéon fue instituida a través de la
emisiéon de Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién en 2016, norma que
lo define como el conjunto de mecanismos interinstitucionales de coordinacién
entre los 6rganos responsables de las tareas de auditoria gubernamental en los
distintos érdenes de gobierno, con el objetivo de maximizar la cobertura y el
impacto de la fiscalizacién en todo el pais, con base en una visién estratégica, la
aplicaciéon de estandares profesionales similares, la creacién de capacidades y el
intercambio efectivo de informacién, sin incurrir en duplicidades u omisiones.?

Como deja ver la definicién del Sistema Nacional de Fiscalizacién, uno de los
medios que permitirdn maximizar la cobertura y el impacto de la fiscalizacion en
el pais consiste en la aplicacién de estandares profesionales similares entre los
érganos responsables de las tareas de auditoria gubernamental.

El servicio profesional constituye un “mecanismo para garantizar la igualdad de
oportunidades en el acceso a la funcién publica con base en el mérito y con el fin
de impulsar el desarrollo de la funcién publica para beneficio de la sociedad”.?” En
ese orden de ideas, los Lineamientos para la Mejora Institucional en materia de

5 Véase la pagina 37 del Dictamen en sentido positivo a las iniciativas con proyecto de decreto
por el que se reforman, adlicionan y derogan diversas dlisposiciones de la constitucion politica de
los estados unidos mexicanos, en materia del Sistema Nacional Anticorrupcion. Disponible para
descarga en:
https://legislacion.scin.gob.mx/Buscador/Paginas/wfProcesolegislativoCompleto.aspx?q=b/Eco
MjefuFeB6DOaNOIimNPZPsNLFqeOs7fey 1FqrifG Tzg9fr+iEdGiNeX2bXs7X5s6kBo/q678147BEnV
6fA==

% Véase el articulo 3, fraccion XlI de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién.

7 Concepto tomado del articulo 2, parrafo primero, de la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracién Publica Federal.
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Fiscalizacion emitidos por el Sistema Nacional de Fiscalizacién en el afio 2018,
identifican como prioritario para los érganos de fiscalizacién y de auditoria
gubernamental: crear, fortalecer y desarrollar capacidades para incrementar la
calidad y el rigor técnico de las revisiones que practican. Ademds, como
aproximacién en el cumplimiento de dichas prioridades, los lineamientos
identifican la necesidad de transparentar los perfiles, requerimientos vy
capacidades profesionales que deben cubrir los auditores, pero también la
necesidad generar estrategias que evallen al personal auditor y promuevan
incentivos para la actualizacién de sus competencias.

Las prioridades relacionadas con el desarrollo de capacidades profesionales del
personal auditor, expresadas a través de los Lineamientos para la Mejora
Institucional emitidos por el Sistema Nacional de Fiscalizacion, estan vinculadas
con algunos elementos de la Norma Profesional del Sistema Nacional de
Fiscalizacion No. 40, misma que senala las medidas de control de calidad
relevantes en la ejecuciéon de auditorias. Entre las directrices de aplicaciéon para
los organismos auditores, esta norma prevé que las politicas y procedimientos en
materia de recursos humanos contemplen aspectos sobre el reclutamiento, la
evaluacion del desempefo, el desarrollo profesional, las capacidades vy
competencias, asi como el desarrollo de una carrera profesional-laboral, la
promocién y compensacién del personal auditor.

La profesionalizacién del personal auditor en el &mbito estatal y municipal
Organo Superior de Fiscalizacién

En el dmbito local, la Ley de Fiscalizacién Superior establece en su articulo 111
que, el OSFAGS, debera establecer un servicio fiscalizador de carrera que permita
la objetiva y estricta seleccidn de sus integrantes, mediante exdmenes de ingreso
y que, en atencién a su capacidad, eficiencia, calidad y sujeciéon a los
ordenamientos legales aplicables, garantice a través de evaluaciones periédicas
su permanencia y la excelencia en la prestacién del servicio a su cargo. En atencién
a ello, fue publicado el 11 de noviembre de 2013 en el Periédico Oficial del Estado,
el Estatuto del Servicio Fiscalizador de Carrera del Organo Superior de
Fiscalizacion del Estado de Aguascalientes, documento que regula las bases para

8 L os Lineamientos pueden ser consultados en:
http://www.snf.org.mx/SharedFiles/Download.aspx?pageid=331&mid=470&fileid=420
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la incorporacién, planeacién, organizacién, operacién, desarrollo, control,
evaluacién y ascensos del Servicio Fiscalizador de Carrera.

La evaluacion del desemperio del personal auditor del Organo Superior de
Fiscalizacion del Estado de Aguascalientes (OSFAGS) esta a cargo de los
titulares de las Unidades Administrativas, se aplica anualmente y es
obligatoria para el personal. Se sustenta en la acredlitacion de las rutas de
capacitacion y de profesionalizacion. Dicha evaluacion debe contener
indicadores que midan /a eficacia, eficiencia, actuacion y desarrollo laboral
del personal de carrera, y se integran en su hoja de servicio...

Es la base para la promocion y ascenso del personal que desempena
funciones de auditoria. Atendiendo a la disponibilidad de vacantes, el
personal de carrera que acrediite las rutas de capacitacion, cumpla las rutas
de profesionalizacion y apruebe la evaluacion del desempeno de manera
consecutiva durante dos afios, sera promovido al grado salarial siguiente o
a una plaza de jerarquia superior, sujetandose de igual manera a una
evaluacion del desempeno para ocuparla, de conformidad con las
trayectorias de la rama de audlitoria (articulos 5° fraccion I; 23; 42; y 46 del
Estatuto del Servicio Fiscalizador de Carrera del Organo Superior de
Fiscalizacion del Estado de Aguascalientes). Cabe hacer la aclaracion que
segun los articulos 5° fraccion I, y 23 del Estatuto del Servicio Fiscalizador
de Carrera del Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de
Aguascalientes (OSFAGS), la totalidad del personal que realiza funciones de
audlitoria, incluida la operacional y la del desemperio, pertenecen a la rama
de auditoria del Servicio Fiscalizador de Carrera del OSFAGS.

El Consejo del Servicio Fiscalizador de Carrera del Organo Superior de
Fiscalizacion del Estado de Aguascalientes, integrado por los dijputados de
la Comision de Vigilancia del H. Congreso del Estado, el Audlitor Superior,
el Director Administrativo del Organo Superior de Fiscalizacion del Estado
de Aguascalientes (OSFAGS), un subdirector un jefe de departamento y un
audlitor de cada direccion del OSFAGS, seleccionados por sus homdlogos,
es el encargado de aprobar los lineamientos, programas generales,
metodologias y lineas de accion en materia de evaluacion del desemperno
del personal sobre las bases de las rutas de profesionalizacion... y de las
rutas de capacitacion... del personal de carrera del OSFAGS...(SESEA
2022d, 222).
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Sin embargo, de la informacién reportada a través de la Plataforma Nacional de
Transparencia, referente a la difusién de las convocatorias para ocupar cargos
publicos y los resultados de las mismas,? se desprende que entre los ejercicios
fiscales de 2015 y 2022 no se llevaron a cabo concursos para ocupar cargos
publicos en el OSFAGS, excepto por la Convocatoria para la seleccion de
candidatos que integraran la terna para ocupar el cargo de auditor superior, quien
serd el titular del OSFAGS.

El marco normativo aplicable para la profesionalizacién en el Poder Ejecutivo

En lo que corresponde a la existencia de normatividad para la operacién de un
servicio de carrera en el Poder Ejecutivo del Estado, sus organismos publicos
descentralizados y en los Municipios, es identificada la Ley del Servicio Civil de
Carrera para el Estado de Aguascalientes. No obstante, dicha ley exceptia en el
articulo 1° su aplicaciéon a los titulares de las dependencias, subsecretarios,
directores generales o sus equivalentes y aquellos considerados como de base por
el Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Gobiernos del Estado
de Aguascalientes, sus Municipios y Organismos Descentralizados.*

La exclusién de servidores publicos a los que le son aplicables las reglas del
servicio civil de carrera; asi como la divisién en cuatro grupos de trabajadores que
reconoce el articulo 50 del Estatuto Juridico de los Trabajadores al servicio de los
Gobiernos del Estado de Aguascalientes, sus Municipios, Organos
Constitucionales Auténomos y Organismos Descentralizados (de confianza, de
base, temporales y accidentales) es interpretado que, de ser aplicado un servicio
civil de carrera, solo funcionaria para la contratacién, permanencia, ascensos y
remocién de servidores publicos temporales y accidentales. Los primeros
definidos como aquellos que siendo de base, Gnicamente prestan sus servicios por
temporadas y en periodos determinados. En tanto que los segundos son definidos

% La obligacién comin corresponde con la establecida en el articulo 70 fraccién XIV de la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica; asi como con la establecida en el
articulo 55, fraccion XIV de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado
de Aguascalientes y sus Municipios.

% E| 8 de octubre de 2019 fue publicado en el Periédico Oficial del Estado el decreto de reforma
ala denominacién del Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Gobiernos del Estado
de Aguascalientes, sus Municipios y Organismos Descentralizados, siendo actualmente reconocido
como el Estatuto Juridico de los Trabajadores al servicio de los Gobiernos del Estado de
Aguascalientes, sus Municipios, Organos Constitucionales Auténomos y Organismos
Descentralizados.
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como aquellos que no constituyen una necesidad en el servicio o no requieren de
la permanencia en el trabajo y que prestan sus servicios por obra y tiempo
determinado.*'

De acuerdo con el mas reciente Censo de Gobierno de la Secretaria Ejecutiva del
Sistema Estatal Anticorrupcién, al 30 de septiembre de 2022, la administracién
publica centralizada y descentralizada a nivel estatal, sumaba 9,162 puestos de
trabajo, de los cuales se encontraban sujetos a servicio profesional de carrera
2,145 o el 23% (SESEA 2022b).

El contexto para la profesionalizacién del personal auditor en el ambito municipal

De una revisién efectuada a la Ley Municipal para el Estado de Aguascalientes, se
advirtié que no se encuentra regulado algin procedimiento para nombrar a las
personas que conforman los OIC, incluido el personal auditor, salvo por algunas
disposiciones aplicables a la designacién de los titulares luego de una reforma
publicada en el Periédico Oficial del Estado el 28 de marzo de 2022.

De acuerdo con el Quinto Informe del Sistema Estatal Anticorrupcién, al 30 de
septiembre de 2022, sélo los municipios de Jesis Maria y Pabellén de Arteaga
cuentan con un catdlogo de niveles de capacitacién, especializaciéon y
profesionalizacién (o equivalente) en el que se enlisten los puestos sujetos a
servicio civil de carrera (SEA 2022, 560).

Por lo que refiere el dmbito municipal, por su parte, la administracién centralizada
y descentralizada reporté a esa misma fecha, 11,401 puestos de trabajo, de los
cuales solamente el 0.42% se encontraban sujetos a servicio profesional, de
acuerdo a su departamento de recursos humanos o su homélogo (SESEA 2022b).

Las cifras correspondientes al personal ingresado corresponden a esta realidad.
De acuerdo a la SESEA (2022b) entre octubre de 2021 y septiembre de 2022
ingresaron un total de 2,951 servidores publicos a las dependencias y entidades
de la administracién municipal; pero de éstos, solamente en 11 casos se reporté
que habian ingresado por mecanismos de meritocracia.

31 Véase el articulo 5 inciso E, parrafos cuarto y quinto del Estatuto Juridico de los Trabajadores al
servicio de los Gobiernos del Estado de Aguascalientes, sus Municipios, Organos Constitucionales
Auténomos y Organismos Descentralizados.
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En este contexto laboran 30 servidores publicos municipales, encargados de la
realizacién de auditorias internas; asi como un total de 122 funcionarios que
laboran en un Organo Interno de Control de la administracién municipal
centralizada o descentralizada.

Cuadro 4. Numero de servidores publicos de los OIC municipales encargados de
realizar auditorias internas en el Corte 2022
Servidores publicos

encargados de realizar
auditorias internas

Total de servidores publicos

Municioi
unicipio que trabajan en el OIC

Aguascalientes

Asientos 6 1
Calvillo 8 5
Cosio 7 1
El Llano 3 NA
Jesus Maria 10 3
Pabellon de Arteaga 7 1
Rincén de Romos 6 2
San Francisco de los Romo 7 2
San José de Gracia 5 0
Tepezala 5 1
Total 122 30

Fuente: Elaboracién propia con datos del SEA 2022 y la SESEA 2022b
Nota: el Corte 2022 hace referencia al periodo de informacién generada entre el 01 de octubre
de 2021 y el 30 de septiembre de 2022

No pasa desapercibido que el articulo 20 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, establece que para la selecciéon de los integrantes de los OIC se
deberd observar un sistema que garantice la igualdad de oportunidades en el
acceso a la funcién publica con base en el mérito y los mecanismos més adecuados
y eficientes para su profesionalizacién, de tal manera que, de ponerse en practica
un servicio profesional en materia de auditoria y fiscalizacién, impulsaria el
cumplimiento del articulo 20 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

A este respecto, el resolutivo tercero de la Recomendacién REC-CC-SESEA-
2022.03-2, derivada del Quinto Informe del Comité Coordinador:

...recomienda a todos los municipios y a sus organismos descentralizados,
que establezcan en su normativa que el personal adscrito a las dreas de
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auditoria, investigacion, substanciacion y resolucion de sus Organos
Internos de Control, estard sujeto a un régimen de servicio profesional que
se apegue a los principios que rigen al servicio publico, precisando los
niveles o jerarquias a los que aplicard, las formas y periodicidad en que se
evaluara a los servidores publicos, el derecho de acceder a mejores cargos
con base en su desemperio y concursos de oposicion... todo ello
atendiendo a lo previsto en el articulo 20 de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas (SEA 2022, Anexo 4)

En la misma direccién apunta el Informe final sobre Aguascalientes del Mecanismo
Nacional de Revisién entre Pares de la aplicacién de la Convencién de las Naciones
Unidas Contra la Corrupcién en México, en el que se recomienda al Estado de
Aguascalientes y sus municipios “generar incentivos que promuevan e
implementen esquemas de servicio profesional de carrera en especial en las éreas
de adquisiciones, tesoreria y contralorias internas” (ONUDC 2023a, 65).

La aplicacién de estandares profesionales similares entre los érganos responsables
de realizar auditorias gubernamentales permitird fortalecer los procesos de
auditoria y desarrollar capacidades para incrementar la calidad y el rigor técnico
de las revisiones. El Comité Rector del SEF, en el ejercicio de la facultad que le
confiere el articulo 43 de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de
Aguascalientes, deberd emitir los lineamientos para la mejora institucional en
materia de fiscalizacion.

Dichos lineamientos deberan considerar la creacién de un servicio profesional en
materia de auditoria y fiscalizacién que considere las etapas de reclutamiento,
evaluacién del desempeiio, desarrollo profesional, capacidades y competencias
del personal y todas aquellas que permitan formar una carrera profesional-laboral.
Los lineamientos también servirdn como un modelo a seguir o estandar al cual
adherirse, por ello, los integrantes del SEF tendran que promover en los érganos
reguladores de sus respectivos érdenes de gobierno, la reglamentacién de su
servicio profesional en materia de auditoria y fiscalizacién. Asi como su puesta en
practica.

Problema 4. Impacto y cobertura de la fiscalizacién, limitados

Las Normas profesionales de audlitoria aplicables a los integrantes del Sistema
Nacional de Fiscalizacién, como lo son la Contraloria del Estado y el OSFAGS,
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establecen que la planeacién de los trabajos de auditoria implica, conforme a las
normas profesionales aplicables, la definicion de aspectos estratégicos y
operativos, que atafien por una parte, a la definiciéon de los objetivos, alcance
(incluyendo la materia y criterios a usar) y enfoque (naturaleza y procedimientos)
de la auditoria; y por la otra, a la determinacién de los tiempos y recursos que se
requieren (SNF 2014, 99-100).

De acuerdo al INEGI (2022, Tabulado béasico 5.6) en el afio 2021 se realizaron 170
auditorias al poder ejecutivo por parte de las diversas autoridades de control,
vigilancia y/o fiscalizacién. El 75% de las revisiones las realizaron instituciones
locales, y el 25% instituciones federales. El OSFAGS realizé 19 (al poder ejecutivo);

la Contraloria del Estado realizé 15; y los OIC de las Instituciones llevaron a cabo
83.

Por su parte, en el ambito municipal, se aplicaron 75 auditorias a las instituciones
de la administracién publica en el afio 2020 (INEGI 2021a, Tabulado béasico 6.4).
De acuerdo a esta fuente, el 58 de estas auditorias (el 77.3% de ellas) fueron
realizadas por las Contralorias municipales o los OIC de las instituciones; otras 13
de las revisiones (17.3%) corrieron a cargo de la Contraloria del Estado o el
OSFAGS; mientras que la Auditoria Superior de la Federacién practicé 4
auditorias.

Estas cifras constituyen un referente del nimero de actos de fiscalizaciéon que se
realizan cada ano a nivel estatal y municipal, cada uno con su propio objeto y
naturaleza, implicando ejercicios de planeacién simultaneos pero inconexos, en los
que las autoridades fiscalizadoras no tienen algun intercambio de comunicacién
para determinar el curso de accién que aproveche de mejor manera sus recursos.

La creacién del Sistema Estatal Anticorrupcién y el establecimiento del SEF le
apuestan a la implementaciéon eficaz y eficiente de acciones coordinadas entre
todas las instancias involucradas en el combate a la corrupcién, para generar un
apoyo integral y cumplir con sus mandatos, reducir el riesgo de disparidad entre
protocolos, manuales, criterios y areas de trabajo entre los agentes fiscalizadores
y 6rdenes de gobierno.
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De acuerdo al articulo 3, fraccién XIX de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién
de Aguascalientes,* el Sistema Nacional de Fiscalizacién:

debe garantizar mecanismos de coordlinacion para llevar a cabo las tareas
de auditoria gubernamental y asi maximizar la cobertura y el impacto de /a
fiscalizacion con base en una vision estratégica, la aplicacion de estandares
profesionales similares, la creacion de capacidades y el intercambio efectivo
de informacion, sin incurrir en duplicidades u omisiones.

Como se hizo referencia en el diagndstico del Problema 3, la reciente instalacién
en Aguascalientes del SEF, supone la oportunidad para que sus integrantes,
uniformen la metodologia con que elaboraran los Programas anuales de auditoria,
asi como para que incidan de manera reciproca, en la determinacién del objeto y
enfoque de sus auditorias, evitando duplicar revisiones de la misma naturaleza
durante el mismo ejercicio fiscal, o bien coordinandolas para incrementar su
impacto, verificando que no se repliquen las mismas irregularidades.

Por una parte, el OSFAGS realiza la planeacién y programacién de auditorias con
base en los criterios y prioridades establecidas en la Ley de Fiscalizacién superior
del Estado de Aguascalientes. 3 Al respecto, el articulo 24, fraccion XXXIII del
ordenamiento en cita, determina que sera facultad del OSFAGS establecer un
programa anual de auditoria de la totalidad de las Entidades Fiscalizadas
conforme a lo siguiente:

A) Las que tuvieran mayor nuimero de irreqularidades en el ejercicio
anterior;

B) Las que tienen mds tiempo sin ser fiscalizas ni audlitadas;

C) Las que tengan denuncias ciudadanas;

D) Las demds que se determinen, ya sea por insaculacion o por cualquier
otro método

%2 Disponible en:

https://eservicios2.aguascalientes.gob.mx/NormatecaAdministrador/archivos/EDO-18-78.pdf

% Disponible en el siguiente enlace:

https://eservicios2.aguascalientes.gob.mx/NormatecaAdministrador/archivos/EDO-18-23.pdf
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Por otro lado, la Contraloria del Estado en términos de sus Normas Generales para
la Realizacion del Proceso de Fiscalizacion,® determina su programa anual de
auditorias con base en los criterios de importancia, pertinencia y factibilidad.

Con respecto a la esfera municipal, y tras una revisién al marco normativo de cada
municipio conforme a las obligaciones comunes establecidas en el articulo 70,
fraccién | de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica,®
de los seis municipios que cuentan con Reglamento Interior para su Organo
Interno de Control,* dos de ellos (Jesis Maria®” y San Francisco de los Romo®),
retoman los criterios de seleccién establecidos en la Ley de Fiscalizacién Superior
del Estado de Aguascalientes; mientras que en el resto de los municipios, se
carece de dichos referentes metodoldgicos.

De lo anterior, se desprende que en la programacién de las auditorias hay areas
de interés comin, que cada organismo fiscalizador define separadamente,
atendiendo a los &mbitos que resultan de interés en su esfera de competencia, sin
atender a la posibilidad de que, en caso de redirigir el objeto y naturaleza de sus
revisiones, pudieran ampliar la cobertura de dichas verificaciones, o bien disuadir
la comisién de faltas administrativas o hechos de corrupcién.

Como se ha diagnosticado en relacién al Problema 2, homologar estos conceptos
resulta indispensable para producir informacién apropiada, veraz, completa,
exacta, accesible y oportuna (ASF 2014, 45). Sin embargo, para evitar duplicidades
y optimizar la cobertura y alcance de las revisiones, se requiere de manera
inequivoca que los integrantes del SEF intercambien informacién.

De acuerdo con las acciones que deberan realizar los integrantes del SEF, el
articulo 45, fracciéon |, de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de
Aguascalientes establece que:

3 Véase la publicacién de la Norma en el siguiente enlace:
https://eservicios2.aguascalientes.gob.mx/NormatecaAdministrador/archivos/EDO-22-42.pdf

% Disponible en: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGTAIP _200521.pdf

3% Aguascalientes, Calvillo, Jestis Maria, San Francisco de los Romo, San José de Graciay
Tepezala.

¥ Véase el articulo 27, fraccién XXXIV del Reglamento Interior del Organo Interno de Control del
municipio de Jesus Maria.

38 Véase el articulo 28, fraccién XXXIV del Reglamento Interior del Organo Interno de Control del
municipio de San Francisco de los Romo.
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/. Identificaran dreas comunes de auditoria y fiscalizacion para que
contribuyan a la definicion de sus respectivos programas anuales de trabajo
y el cumplimiento de los mismos de manera coordinada;

Asimismo, segun la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion de Aguascalientes,
articulo 46, los integrantes del SEF deben orientar sus acciones a:

lll.- Evitar duplicidades y omisiones en el trabajo de los drganos de
fiscalizacion, en un ambiente de profesionalismo y transparencia;

Bajo esos términos, el establecimiento de un instrumento que sea de utilidad a los
integrantes del SEF para lograr identificar &reas comunes de auditoria y
fiscalizacidn, representa una alternativa de solucién viable. Con ello el OSFAGS, la
Contraloria del Estado y los OIC de los municipios de nuestra entidad federativa,
podran fortalecer sus procedimientos y mecanismos para verificar el cumplimiento
de disposiciones legales y reglamentarias, mejorar las operaciones futuras y
divulgar irregularidades, evaluar si los recursos se utilizan correctamente bajo los
principios de eficiencia, efectividad y economia y eliminar la duplicidad de
esfuerzos.

Un analisis de los informes individuales de auditoria, permitiria “identificar temas,
resultados comunes, vinculos, causas primordiales y recomendaciones de
auditoria, asi como discutirlos con los actores o partes interesadas clave” (SNF
2014, 38). De tal manera que, la valoracién de los informes de auditoria realizados
en ejercicios anteriores, podria ser orientador para que los integrantes del SEF
definan los temas a revisar y los enfoques de auditorias susceptibles de
incorporarse en sus programas de auditoria.

De lo anterior se desprende la necesidad de establecer un instrumento para que
los integrantes del SEF intercambien datos sobre el objeto, alcance y enfoque de
las auditorias, previo a la planeacién de las mismas, para identificar areas comunes
de verificacion, con el fin de evitar duplicidades en el mismo ejercicio fiscal y
promover que la revisiéon en ejercicios fiscales subsecuentes, retome el objeto y
enfoque de las auditorias que registraron un mayor nimero de irregularidades.

Problema 5. Criterios de auditorias heterogéneos
Una auditoria en el sector publico es un proceso sistematico en el que de manera

objetiva se obtiene y evalla evidencia para determinar si la informacién o las
condiciones reales de una institucién suceden de acuerdo con la normatividad
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establecida (SNF 2014, 85). Las auditorias también son definidas como un examen
objetivo y sisteméatico de las operaciones financieras y administrativas de una
entidad, practicado con posterioridad a su ejecucién y para su evaluacién (ASF
2022, 64). Como es apreciado, ambas definiciones resaltan que el proceso de
auditoria debe ser un examen objetivo de la institucién auditada.

La objetividad ademas de ser un principio ético a seguir por el personal de
organismos fiscalizadores, es una actitud mental que les permite cumplir su deber
sin subordinar el juicio propio a criterios ajenos a las labores emprendidas, de tal
manera que las opiniones que emitan, estén sustentadas en evidencia suficiente,
competente, pertinente y relevante (SNF 2014, 63). Inevitablemente, para que el
proceso de auditoria sea objetivo, durante la etapa de planeacién los auditores
deben fijar una serie de criterios, entendidos como los puntos de referencia o
pardmetros utilizados para la revisién del objeto de la auditoria; pues a través de
ellos tienen que determinar si los entes fiscalizados cumplen con las disposiciones
legales y normativas que los rigen. Bajo esa perspectiva, los criterios de auditoria
surgen de diversas fuentes, aunque principalmente en leyes, reglamentos, normas
o bien en los objetivos de la institucién (SNF 2014, 88-9).

Uno de los problemas que suceden cuando los criterios fijados por los equipos
auditores son diferentes al momento de practicar auditorias con un mismo objeto
de revisién, pero en distintas instituciones, se relaciona con la pérdida de
objetividad e imparcialidad en la deteccién de hallazgos o desviaciones
normativas, pues los puntos de referencia o parametros de cumplimiento seran
distintos en cada una de las auditorias. El problema se torna mas complejo ante la
diversidad de autoridades facultadas para realizar auditorias. No obstante, una de
las obligaciones que tienen los integrantes SEF es el homologar criterios en
materia de auditoria y fiscalizacién, segun lo establece el articulo 42 de la Ley del
Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes.

La homologacién de criterios de auditoria esta orientada a fortalecer la objetividad
e imparcialidad de las revisiones y los informes que deriven de ellas, de tal manera
que exista confianza sobre la fiabilidad y relevancia de la informacién que cotejan.
Ello motiva a que los criterios, ademas de fijarse por los auditores durante la
planeacién de las auditorias, estén a disposiciéon de los destinatarios, para que
puedan comprender la manera en la que ha sido evaluado el objeto de revisién
(SNF 2014, 89). En otras palabras, los criterios de auditoria deben comunicarse a
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los entes revisados desde que es planeada la auditoria y también explicitarse en
los informes de auditoria o dictdmenes respectivos.

Continuando con la importancia de comunicar los criterios utilizados por los
auditores al revisar a las institucidn, la Norma Profesional de Auditoria No. 100 del
Sistema Nacional de Fiscalizacién, denominada “Principios Fundamentales de
Auditoria del Sector Publico”, establece que una forma de brindar confianza y
seguridad de que las conclusiones son adecuadas, es proponiendo una explicacién
amplia sobre la forma en que se desarrollaron los resultados, criterios y
conclusiones, asi como la razén por la cual la combinacién de hallazgos y criterios
dieron como resultado una conclusién o recomendacién general (SNF 2014, 91).

Bajo la premisa de identificar en los informes de auditoria realizados por
integrantes del SEF algunos criterios utilizados al momento de revisar un objeto
de auditoria semejante; fue realizada una revision aleatoria de los informes
generados por el OSFAGS y los OIC municipales, haciendo uso de la Plataforma
Nacional de Transparencia®. En la revision fue identificado que, en algunos casos,
los recursos destinados al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISMDF)* son
auditados por el OSFAGS y por los OIC municipales, aunque no precisamente en
el mismo ejercicio fiscal. A pesar de ello, las conclusiones a las que llegan los
auditores dan cuenta de la importancia de homologar criterios de auditoria entre
los integrantes del SEF.

La revisién de los informes de la auditoria comentada en el pérrafo anterior,
permitié conocer que el OSFAGS revisé en algunos municipios el ejercicio del

% Para conocer los informes de auditoria dados a conocer por el OSFAGS en 2022, fue consultado
el formato de transparencia correspondiente a la fraccién XXIX del articulo 70 de la Ley General
de Transparencia y Acceso a la informacién publica nombrado: “Los informes que por disposicién
legal generen los sujetos obligados”. Mientras que para conocer los informes de auditoria
generados por los OIC municipales, fue consultado el formato de transparencia relativo a la
fraccién XXIV de la ley en comento; referente a “Los informes de resultados de las auditorias al
ejercicio presupuestal de cada sujeto obligado que se realicen y, en su caso, las aclaraciones que
correspondan”.

40 El articulo 33 de la Ley de Coordinacién Fiscal establece que las aportaciones federales con cargo
al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (una parte compuesta por el FISMDF) se
destinaran exclusivamente al financiamiento de obras, acciones sociales basicas e inversiones que
beneficien directamente a la poblacién en pobreza extrema, localidades con alto o muy alto nivel
de rezago social.
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gasto en inversion publica respecto al ejercicio fiscal 2021, considerando los
recursos asignados al FISMDF. Por su parte, el OIC municipal de Cosio
transparenté en 2022, el informe de la auditoria practicada a los recursos del
FISMDF ejercidos en 2021. En tanto que el OIC municipal de Rincén de Romos
transparenté en 2022 el informe de la auditoria practicada a los recursos del
FISMDF correspondiente al ejercicio fiscal de ese mismo afo. Cabe aclarar que
entre las observaciones identificadas por el OSFAGS y los OIC municipales
coinciden las relacionadas con la integracion de documentacién en los
expedientes unitarios de obras, asi como en la justificacién y el pago de gastos
indirectos de obra.

Tanto el OSFAGS, al auditar al municipio de San José de Gracia*', como los OIC
municipales de Cosio*? y Rincén de Romos*, identificaron que la documentacion
contenida en algunos expedientes unitarios de obras ejecutadas con recursos del
FISMDF no estaba completa. En sus informes auditoria, cada autoridad indicé el
incumplimiento de diversos articulos y fracciones de Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionas para el Estado de Aguascalientes y sus Municipios; asi como
en el Reglamento de dicha norma. No obstante, el OIC municipal de Cosio,
ademas, refirié el incumplimiento de las bases de licitacion; en tanto que el OIC
municipal de Rincén de Romos complementé como parte de la normatividad
incumplida en la auditoria, articulos de la Constitucién federal, la Ley General de
Contabilidad Gubernamental y la Constitucién Local del Estado. Lo anterior
supone que los criterios de auditoria no necesariamente fueron homogéneos entre
las tres autoridades auditoras. A pesar de ello, en los tres casos concluyeron
recomendando a los entes revisados que implementen acciones para integrar
correctamente los expedientes unitarios de obra.

Por otra parte, al comparar las conclusiones formuladas por el personal del
OSFAGS, al auditar al municipio de Jesis Maria* y el personal del OIC municipal

41 Véase la Observacion Nim. 1 (pagina 111) del Informe de Auditoria del OSFAGS, disponible
en: https://drive.google.com/file/d/1TbmEhzlbhu2D-WX ERTU6YJhwSPIEOWQO/view

2 Véase la Observaciéon Nim. 1. (pagina 3) del Informe de Auditoria del OIC de Cosio, disponible
en: https://drive.google.com/file/d/1ssTvJ2JehOMsloLIn3d1phacoHbMoUvz/view

43 Véase la Observacion 2 (pagina 2) del Informe de Auditoria del OIC de Rincén de Romos,
disponible en: http://seguridad-respaldo-
cflo.com/Documento/pdf&archivo=0OFICIO1240ICCA2022.pdf

4 Véase la Observacion Num. 1 (pagina 226) del Informe de Auditoria del OSFAGS, disponible
en: https://drive.google.com/file/d/182sOIX--DfOKVVJiC8a2iCRW1LPmPJPO/view
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de Rincén de Romos*, después de observar que, algunos pagos por “conceptos
de indirectos de obra” no estaban debidamente comprobados; difieren entre
ambas autoridades. El OSFAGS, al determinar como no solventada la observacidn,
promovié una posible responsabilidad administrativa sancionatoria y la
formulacién de un pliego de observacion. Por el contrario, el OIC municipal de
Rincén de Romos emitié una recomendacién al drea auditada. Posiblemente esta
diferencia entre las acciones promovidas por las autoridades auditoras, tenga
explicacién en los criterios de auditoria fijados. Puesto que el OSFAGS ademas de
referir incumplimientos a diversas leyes, también consideré en su anélisis las bases
de licitaciéon y la minuta de la junta de aclaracién de dudas. Es decir, incluyé
criterios de revisién que el OIC municipal de Rincén de Romos posiblemente no
definié en la auditoria que practicé. El cuadro siguiente, compara las disposiciones
incumplidas que refieren los informes de auditoria del OSFAGS y del OIC municipal
de Rincén de Romos, relacionados con la no debida comprobacién de pagos por
“conceptos de indirectos de obra”.

Cuadro 5. Comparativo entre la normatividad y disposiciones juridicas
incumplidas derivadas de observaciones por la no debida comprobacién de
pagos por conceptos de indirectos de obra; plasmada en un Informe de
Auditoria del OSFAGS y otro realizado por el OIC municipal de Rincén de Romos

OSFAGS OIC municipal de Rincén de Romos
Disposiciones Juridicas y Normativas Incumplidas Normatividad Incumplida

Lo anterior incumple lo establecido en los
articulos 42 parrafo primero, 43 de la Ley
General de Contabilidad Gubernamental; 29
primer péarrafo del Cédigo Fiscal de la
Federacion; 80 parrafo segundo de la Ley de
Obras Publicas y Servicios Relacionados para el
Estado de Aguascalientes y sus Municipios; 54,
67 parrafo segundo de la Ley de Presupuesto,
Gasto Publico y Responsabilidad Hacendaria
del Estado de Aguascalientes y sus Municipios;
y Numerales 6, 7 y 8 de la Minuta de la Junta de
aclaraciéon de dudas y Tabla de Rubros por
considerar dentro de sus indirectos de obra y/o
en su propuesta; Numeral 8 documento 2.3 e

Lo anterior incumple lo establecido en los
articulos 42 parrafo primero, 43 de la Ley
General de Contabilidad Gubernamental;

80 parrafo segundo de la Ley de Obras
Piblicas y Servicios Relacionados para el
Estado de Aguascalientes y sus Municipios; 54,
67 parrafo segundo de la Ley de Presupuesto,
Gasto Publico y Responsabilidad Hacendaria
del Estado de Aguascalientes.

4 Véase la Observacion 3 (pagina 3) del Informe de Auditoria del OIC municipal de Rincén de

Romos, disponible en: http://seguridad-respaldo-

cflo.com/Documento/pdf&archivo=0FICIO1240ICCA2022.pdf
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OSFAGS OIC municipal de Rincén de Romos
Disposiciones Juridicas y Normativas Incumplidas Normatividad Incumplida

apartado | inciso b) de las bases de licitacion
Estatal 2020.

Fuente: Observacion Num. 1 (pagina 226) del Informe de Auditoria del OSFAGS, disponible en:
https://drive.google.com/file/d/182sOIX--DfQKVVJiC8a2iCRW1LPmPJPO/view y Observacién 3
(pagina 3) del Informe de Auditoria del OIC de Rincén de Romos, disponible en:
http://seguridad-respaldo-cflo.com/Documento/pdf&archivo=0OFICIO1240ICCA2022.pdf

La homologacién de criterios de auditoria, es decir, los pardmetros o puntos de
referencia que permiten a los auditores determinar el cumplimiento normativo y
de objetivos en las instituciones, tendrd que materializarse en un registro escrito
que les permita consultar dichos puntos de referencia o pardmetros en revisiones
sucesivas; ademas, estos criterios deberén actualizarse permanentemente.

Asimismo, los criterios de auditoria integrados en un registro escrito, deberan
comunicarse a las instituciones revisadas, pues les permitiria establecer controles
suficientes para generar informacién pertinente y relevante en la gestién de
recursos, factor que reduciria la probabilidad de las instituciones de no solventar
las observaciones formuladas en los procesos de auditoria. Pues, tanto el auditor
como las instituciones auditadas conocerian la manera en la que seria valorado el
cumplimiento normativo y de objetivos a través de criterios homélogos que,
ademas, hagan explicitos los registros y evidencia que permiten comprobar su
cumplimiento.

En conclusién, es indispensable establecer un instrumento de coordinacién entre
los integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizacion para que identifiquen los
criterios de auditoria que se puedan homologar. Si bien las auditorias deben
contar con los criterios adecuados a las circunstancias y contexto del ente publico,
la adopcién de criterios utilizados en otras auditorias implicaria un intercambio de
informacién pertinente para aumentar la calidad de las auditorias y la certeza
juridica de sus conclusiones. Esto conllevaria a la construccién de un registro, de
facil acceso para los interesados y elaborado con base a la retroalimentacién de
los informes de auditoria, considerando la reflexién tanto de los auditores como
de las instituciones auditadas anteriormente.
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Problema 6. Necesidades de capacitacién para el personal auditor,
desatendidas

En México, el 84% de los integrantes locales del Sistema Nacional de Fiscalizacién
(30 entidades de fiscalizacion superior estatales y 24 6rganos estatales de control)
asegurd contar con un programa de capacitacion (SNF 2023, 29).

En Aguascalientes, el OSFAGS cuenta con un Estatuto del Servicio Profesional de
Carrera, que establece un servicio fiscalizador de carrera dividido en cuatro ramas,
incluida la de auditoria, a la que pertenece la totalidad del personal que realiza
funciones de auditoria, incluida la operacional y la del desempefio.

La Direccién de Administracién de dicho Organo elabora un Catalogo (que
aprueba el Auditor Superior) que establece las funciones, responsabilidades, perfil
requerido y descripcién de los puestos que integran la estructura organica. El
Consejo del Servicio Fiscalizador de Carrera, por su parte, aprueba la ruta de
capacitacion, es decir, el conjunto de asignaturas por rama de especialidad, que
contiene la capacitacién obligatoria para el personal de carrera. La Direccién
Administrativa es el area responsable de mantener actualizadas las rutas de
capacitacion conforme a las cédulas de puesto del Catélogo antes mencionado, y
de informar al Consejo y a las Unidades Administrativas sobre la acreditacién de
las rutas de capacitacion.

Entre octubre de 2021 y septiembre de 2022, el OSFAGS reporté al Sistema
Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes, haber ejecutado un programa de
capacitacién disefado para incrementar la calidad profesional del personal auditor
y mejorar los resultados de la auditoria y fiscalizacién (SEA 2022, 597).

En la administracién publica, los titulares de las unidades administrativas de la
Contraloria del Estado estan facultados para intervenir en la capacitacién del
personal a su cargo, conforme al articulo 11 fraccién VI de su Reglamento Interior,
siendo la Secretaria de Administracidn la facultada conforme al articulo 27 fraccién
X de la Ley Organica de la Administracién Publica Estatal de Aguascalientes, para
planear y programar la capacitacién del personal.

En términos generales, 43 de las 45 instituciones del Poder Ejecutivo, que
reportaron para el Censo Nacional de Gobiernos Estatales 2022, aseguré que en
2021 contaba con programas de capacitaciéon de al menos 40 horas efectivas,
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impartidas a los servidores publicos de carrera por expertos, instituciones
educativas o de investigacién cientifica o tecnolégica (INEGI 2022, Tabulado
predefinido 1.13).

En cambio, el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México, reporté que, al cierre de 2020, solamente
los municipios de Aguascalientes y Calvillo contaron con un programa de
capacitacion con estas mismas caracteristicas (INEGI 2021a, Datos abiertos).

Si bien estas cifras no especifican en qué medida estos programas benefician al
personal auditor, si describen un entorno en el que las necesidades de
capacitacion de este personal pueden encontrarse atendidas en mayor o en menor
medida.

Individualmente considerado, el marco normativo aplicable a cada integrante del
Sistema Estatal de Fiscalizacién propicia que las necesidades de adiestramiento
del personal auditor se gestionen conjuntamente con las del resto del personal del
ente publico, incluido aquel encargado de las actividades sustantivas de tales
instituciones, lo que puede suponer un obstaculo para que dichas necesidades se
atiendan de manera adecuada. Ademdas, se debe tener en cuenta que el
clasificador administrativo de algunos presupuestos de egresos municipales, no
desglosa el presupuesto asignado directamente a sus respectivos OIC, como ha
sido el caso de Asientos, Cosio, Pabellon de Arteaga, y San José de Gracia (SESEA
2022a).

Figura 4. Presupuesto asignado a los integrantes del Sistema Estatal de
Fiscalizacién para el ejercicio fiscal 2023

Contraloria del Estado $64,892,700.00 43.85%

OsFAGS

Aguascalientes 16.1%

Jesls Maria - $4,990,684.37 3.37%

Calvillo . $2,349,408.28 159 %

San Francisco de los Romo I $1,864,447.70 1.26 %
Rincén de Romos I $1,481,781.81 1%

Cosio || $1,378,200.00 Total 0.93%

ElLlano || $965,137.49 $147,990,223.65 0.65 %
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Nota: Los presupuestos de egresos para el ejercicio fiscal 2023 de los Municipios de Pabellén de Arteaga y
de San José de Gracia no desagregan por clasificaciéon administrativa los recursos asignados a las areas del
municipio. Mientras que para los casos del Asientos y Tepezala, al 07 de marzo de 2023, no han sido
publicados sus presupuestos de egresos para el ejercicio fiscal 2023 en el Periédico Oficial del Estado de
Aguascalientes. Fuente: Elaboracion propia con base en los presupuestos de egresos para el ejercicio fiscal
2023, publicados en el Periédico Oficial del Estado en fechas (26-12-2022, San Francisco de los Romo); (31-
12-2022, Aguascalientes, Jesus Maria y San José de Gracia; asi como el de Gobierno del Estado); (02-01-
2023, Cosio) y; (09-01-2023, Calvillo, El Llano, Pabellén de Arteaga y Rincén de Romos).

En 2016, el Banco Interamericano de Desarrollo auspicié un estudio sobre el
fortalecimiento de la gestién de recursos humanos en 10 estados del pais, en
donde se comparan las buenas practicas de las entidades federativas con otras
experiencias exitosas en América Latina. Dicho anélisis llega a la conclusién de que
las alternativas viables para establecer una estrategia de profesionalizacion
incluyen la construccién de carreras profesionales en funciones estratégicas de la
administracién, como lo pudiera ser la auditoria, con reglas de progresién basadas
en la capacitacién y los concursos de mérito (BID 2016, 29-30).

En México, el personal auditor se ha beneficiado del subsidio federal autorizado
para la capacitacion y modernizacién de los servidores publicos estatales y
municipales en materia de armonizacién contable. Durante el ejercicio fiscal 2022,
Aguascalientes ejercié $698,620 de los 50 millones de pesos de este fondo; el
recurso se utilizé en la imparticion de 35 cursos y talleres entre los cuales se
abordaron, entre otros temas, los “Tipos de auditoria”, “Auditoria de obra
publica”, “Introduccién a la auditoria forense”, “Informes de resultados de
auditorias”, “Anélisis integral de las reformas penales 2020 y 2021 vinculadas con
temas tributarios enfocadas a entes publicos y servidores publicos”, “Normas
profesionales de auditoria del Sistema Nacional de Fiscalizacion (NPASNF)”,
“Fiscalizacién del cumplimiento de las reglas de disciplina financiera y las
responsabilidades de los servidores publicos”, entre otras materias (CACEA 2022,
12-14).

También, entre los ejercicios fiscales 2021 y 2022, el Consejo de Armonizacién
Contable del Estado de Aguascalientes (CACEA) capacité a 67 servidores publicos
que sustentaron el Examen Unico de Certificacién (EUC) para la certificacion en
Contabilidad y Auditoria Gubernamental (CyAG), de los cuales, 39 aprobaron de
forma satisfactoria dichos programas (SESEA 2022b).

Otros esfuerzos que en alguna medida pudieron beneficiar al personal auditor de
los estados, lo constituyen los realizados por la Secretaria de la Funcién Publica y
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sus homdlogos locales, en el marco de la Comisién Permanente de Contralores
estados-federacion. La Contraloria del Estado de Aguascalientes reporté que,
entre octubre de 2020 y septiembre de 2021, se capacité a 26 de sus funcionarios
que cursaron el Diplomado “Etica y Sistema Nacional Anticorrupcién”, impartido
por la Universidad Panamericana (SESEA 2022b).

En el dmbito municipal, entre octubre de 2021 y septiembre de 2022, los once OIC
municipales reportaron haber capacitado a 856 servidores publicos en relacién con
el control de la corrupcién. De entre los OIC de las administraciones centralizadas,
los municipios de Asientos, El Llano, Rincén de Romos y San Francisco de los Romo
reportaron no haber capacitado a ningln funcionario (SEA 2022, 515).

Esos reportes evidencian que los érganos auditores de los sectores del gobierno
con menor presupuesto y personal, pueden beneficiarse de la colaboracién entre
integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizacién, facilitando en el proceso, el
intercambio de buenas practicas.

En ese contexto, cabe tener en cuenta que recientemente, en el marco del
Mecanismo Nacional de Revisién entre Pares de la aplicacién de la Convencién de
las Naciones Unidas Contra la Corrupcién en México, la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Corrupcién recomendé al Estado Mexicano que, para
implementar de mejor manera el articulo 9 de la Convencién Mérida, se deben:

7. Generar mecanismos de evaluacion y desemperio para el personal de las
audiitorias y contralorias, con el fin de asegurar su constante capacitacion y
profesionalizacion. Asimismo, se sugiere considerar mecanismos de
certificacion constante para el personal fiscalizador de la entidad, mismos
que permitirian que el personal se mantenga actualizado y fomentarian la
prevencion de irreqularidades y malos resultados (ONUDC 2023b).

Entre los integrantes del Sistema Nacional de Fiscalizacién, incluidas la Contraloria
del Estado y el OSFAGS, es de aplicaciéon obligatoria la Norma Profesional de
Auditoria No. 12, relativa al Valor y los beneficios de la audiitoria del sector publico.
El Principio 12 de dicha Norma, sefiala que estas instituciones deben (el subrayado
es propio) “participar en las actividades del Sistema Nacional de Fiscalizacién y
crear redes con otras instancias responsables de la auditoria gubernamental e
instituciones pertinentes, a fin de estar actualizados, compartir conocimientos y
beneficiarse mutuamente” (SNF 2014, 46).
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También conforme al articulo 46 de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion, la
coordinacién del trabajo y el fortalecimiento institucional son dos de las directrices
del Sistema Estatal de Fiscalizacion. La coordinacién entre sus integrantes, por lo
tanto, debe encaminarse a optimizar los recursos de cada institucién en lo
particular, en provecho del conjunto de sus integrantes.

Siendo el OSFAGS, asi como la Contraloria del Estado de Aguascalientes, las
instituciones que suman el 75% del presupuesto que tienen asignados los
integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizaciéon para el ejercicio fiscal 2023, se
formaliza a través del presente instrumento el compromiso de tales organismos
de establecer, de manera coordinada, un programa de capacitacién que beneficie
al personal auditor adscrito a los érganos integrantes del Sistema Estatal de
Fiscalizaciéon, tanto en el dmbito estatal como municipal, como lo mandata el
articulo 43, segundo parrafo, de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién.

Problema 7. Estructura y periodicidad de los informes dirigidos al

Comité Coordinador, indeterminados

El modelo de combate a la corrupcién propuesto con la reforma anticorrupcion
del afio 2015 y su marco secundario, asenté que las miltiples agencias
anticorrupcién preexistentes -como lo eran las entidades fiscalizadoras, los
érganos encargados del control interno en algunos entes publicos y las
autoridades en materia de transparencia- se coordinaran con autoridades creadas
a partir de la reforma, para prevenir, detectar y sancionar faltas administrativas y
hechos de corrupcién, asi como para controlar y fiscalizar los recursos publicos.

El conformar un Sistema Anticorrupcién que coordine a mdltiples agencias tiene
dos ventajas: 1. Da continuidad al aprendizaje en combate a la corrupcién
adquirido por las instituciones con funciones mas antiguas pero que procedian de
manera aislada y; 2. Induce flujos de informacién entre las diversas agencias
anticorrupcién que no sucedian. Por ello, la premisa que sustenta a los modelos
de agencias anticorrupcién multiples, consiste en aprovechar la trayectoria y
consolidacién de instituciones preexistentes que ademds poseen facultades
especificas (fiscalizacién, control interno, transparencia) para generar sinergia con
areas que promueven la participacién ciudadana y la rendicién de cuentas.
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Figura 5. Conformacién del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes
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Fuente: Elaboracién propia.

En Aguascalientes el Sistema Estatal Anticorrupcién se compone por tres érganos
colegiados, el Comité Coordinador, el Comité de Participacién Ciudadana y el
Comité Rector del Sistema Estatal de Fiscalizacion. Cada uno de ellos es integrado
por diversas autoridades. No obstante, para que cada pieza del Sistema funcione
de manera coordinada, la Ley del Sistema Estatal Anticorrupciéon establece que
los integrantes deben compartir informacién entre si.

Un medio que permite compartir informacién entre los integrantes del sistema es
ejecutado a través de la presentaciéon de informes. Por ejemplo, el legislador ha
dispuesto en el articulo 43 fracciéon XXVI de la Ley Orgénica de la Administracién
Publica Estatal, que la Contraloria del Estado informe al titular del Poder Ejecutivo,
asi como al Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién, sobre el
resultado de la evaluacién respecto de la gestién de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica, asi como del resultado de la revisién del ingreso,
manejo, custodia y ejercicio de recursos publicos estatales.
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También, conforme al articulo 67 de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de
Aguascalientes, la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién debe
presentar anualmente a la Fiscalia General del Estado, un informe de las
actividades sustantivas y sus resultados obtenidos.

En el mismo orden de ideas, la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién establece
que el Sistema Estatal de Fiscalizacién debe informar al Comité Coordinador sobre
los avances en la fiscalizacién de recursos locales y municipales, pues con ello se
promueve el intercambio de informacién, ideas y experiencias, pero sobre todo
representa un mecanismo de coordinacién entre los érganos colegiados del
Sistema Anticorrupcién. %

Es preciso mencionar que, en el orden de gobierno federal, el Comité Rector del
Sistema Nacional de Fiscalizacién ha remitido desde el aio 2017 un informe anual
al Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcién, siendo el mas
reciente el correspondiente al afo 2022. En resumen, estos informes exponen
los resultados en la aplicacién de una encuesta entre los propios integrantes del
Sistema Nacional de Fiscalizacién ademas de algunas cifras estadisticas sobre las
auditorias realizadas y las acciones promovidas a partir de ellas. No obstante, la
generacién de informacion estadistica en tales informes amerita un trabajo mas
amplio, que implica la uniformidad de los conceptos empleados por los
integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizacién y la homologaciéon de sus
metodologias de trabajo, antes de encontrarse en capacidad de integrar informes,
garantizando la comparabilidad de los datos. Véase al respecto, el diagnéstico del
Problema 2, Conceptos y procesos de audlitoria, heterogéneos.

Sin embargo, ello no constituye justificante para que el Sistema de Fiscalizacién
sea omiso en la presentacién del informe que establece el articulo 38, fraccién |l
de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes.

El propio legislador, en los articulos 37 y 38 de la norma en comento, precisa que
el informe dirigido al Comité Coordinador local versara sobre los avances en la
fiscalizacion de recursos locales y municipales, y servird para que los integrantes

46 Véase el articulo 38, fraccién Il de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes.
47 Los Informes del Sistema Nacional de Fiscalizacién remitidos al Comité Coordinador del Sistema
Nacional Anticorrupcién pueden consultarse en: http://www.snf.org.mx/informe-al-ccsna.aspx
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del Sistema de Fiscalizacién intercambien informacién, ideas y experiencias para
avanzar en el desarrollo de la fiscalizacién de los recursos publicos.

En este orden de ideas, y en tanto el Sistema Estatal de Fiscalizacién homologa
procesos y genera estandares técnicos adecuados para integrar la informacién
estadistica que producen sus miembros, el OSFAGS, asi como la Contraloria del
Estado y las Contralorias municipales, daran cumplimiento al mandato del articulo
38 fraccion Il de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién, entregando al Comité
Rector asi como al Comité Coordinador una copia de los informes de resultados
finales de las auditorias entregados a los titulares de los entes revisados o a su
érgano de gobierno, conforme éstos sean notificados. De igual manera, en caso
de no haberse generado algin informe de resultados en estos términos, debera
hacerlo del conocimiento del Comité Rector, asi como del Comité Coordinador
del Sistema Estatal Anticorrupcién mediante oficio remitido al término de cada
ejercicio fiscal.

Esta accion permitira a los integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizacién, cumplir
con dicha disposicidn, en tanto se estructura un informe que integre informacién
exacta, apropiada, y oportuna, de las distintas autoridades fiscalizadoras que
integran el Sistema de Fiscalizacion. Lo anterior considerando las necesidades del
Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcion, y evitando en lo posible
la duplicidad con la informacién disponible que generan los propios integrantes
del Sistema Estatal de Fiscalizacién en el marco del Sistema Nacional de
Informacién Estadistica y Geografica, del Sistema Nacional de Fiscalizacién, del
Sistema Nacional Anticorrupcién, o del propio Sistema Estatal Anticorrupcién.

Problema 8. Reportes de auditoria profusos, poco accesibles y dificiles

de comprender

“La tarea principal de una organizacion es alcanzar el nivel de desempefio para el
cual fue establecida. Pero al mismo tiempo, una organizacién debe adherirse a
todos los estdndares, reglas, leyes, reglamentos, politicas y expectativas
pertinentes que forman un marco dentro del cual debe evaluarse este
desempeiio...” (Pickett 2010, 23).

Las entidades de control interno, a titulo individual, pretenden garantizar los
objetivos estratégicos, indicadores y mediciones, a través de procedimientos,
registros y reportes sobre el rendimiento de la administracion.
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En tal contexto deben comprenderse el Sistema de control, evaluacién y
fiscalizaciéon del Gobierno de Aguascalientes; las Normas generales de control
interno para la administraciéon publica estatal; el Modelo estatal de marco
integrado de control interno para el sector publico; las Normas de control interno
municipales; el informe al titular del Poder Ejecutivo y al Comité Coordinador local
sobre los resultados de la evaluacién de la gestién en dependencias y entidades y
la revision del ingreso, manejo, custodia y ejercicio de recursos publicos a que se
refiere el articulo 43 fraccion XXVI de la Ley orgéanica de la administracién publica
estatal; la figura de la contraloria social, definida en los términos del articulo 72 de
la Ley de desarrollo social para el Estado como una instancia de inconformidad y
un érgano dependiente de la Contraloria Estatal; y las evaluaciones de la gestién
de las dependencias y entidades municipales practicadas por los OIC municipales.

En efecto, las politicas, estrategias, indicadores, mediciones, procedimientos e
informes de rendimiento, asi como los controles respectivos, no constituyen un
mecanismo efectivo para garantizar razonablemente que los recursos publicos se
gestionaran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez en un
escenario en el que los servidores publicos abusen de sus facultades. Combatir la
corrupcién implica también un esquema sélido de rendicién de cuentas basado en
la transparencia, la aplicacion de las politicas contables, y la fiscalizacién de los
recursos publicos.

Figura 6. Gobierno corporativo en el sector publico
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Pickett 2010, 23.

La politica contable y en materia de transparencia

La normativa vigente, que cabe sefalar que en su mayor parte precede al marco
normativo que dio origen al sistema estatal de fiscalizacidn, ya otorgaba a cada
uno de sus integrantes la facultad para contribuir a dicho esquema de rendicién
de cuentas a través de su participacion en las politicas de transparencia,
contabilidad y fiscalizacién; y por medio de su participacion en el anélisis y revision
de informes financieros y de las cuentas publicas.

En tal sentido, la Ley General de Contabilidad Gubernamental establece la
obligacién de los entes publicos de transparentar la informacién financiera. Y los
entes que pretenden registrar deuda publica, deben presentar la opinién del ente
de fiscalizacidn superior local respecto del cumplimiento de esta disposicién, lo
que robustece dicho esquema de transparencia, a través de la participacién del
OSFAGS, y sus homdlogos en el resto de la Republica.

En materia de contabilidad gubernamental, el Consejo Nacional de Armonizacién
Contable (CONAC) es la autoridad responsable de emitir las normas y
lineamientos para generar informacién financiera. No obstante, la Contraloria al
igual que el OSFAGS, forman parte del Consejo de armonizacién contable del
Estado de Aguascalientes, que cuenta con la facultad de emitir las disposiciones
especificas para dar cumplimiento a dichas normas.

Ademas, dicho marco regulatorio confiere a estos dos érganos que ahora integran
el sistema estatal de fiscalizacion, un papel en el Sistema de evaluaciones de la
armonizacién contable o SEVAC.

La informacion financiera y la integracién de la cuenta publica

Las reformas en materia de armonizacién contable hace casi 15 afos, dieron lugar
a sistemas contables que permiten generar informacién financiera de manera (til,
confiable, relevante, comprensible y comparable, lo que permite satisfacer los
requerimientos de los usuarios, incluidas las entidades de fiscalizacién superior, y
los OIC que en la actualidad integran el sistema estatal de fiscalizacion.
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A fin de operar este mecanismo de rendicién de cuentas horizontal, la Constitucién
politica del Estado de Aguascalientes, establece entre las facultades del congreso
local:

Articulo 27, fraccion V, parrafo 5.- ...los Poderes del Estado, los Municipios
y los entes publicos estatales y municipales, rendirén al Congreso del/
Estado, a mds tardar el dia 20 de los meses de abril, julio y octubre del ario
en que se ejerza el presupuesto respectivo, Informe de Avance de Gestion
Financiera como parte integrante de las Cuentas Publicas, sobre los
resultados fisicos y financieros de los programas a su cargo, por los
periodos correspondientes al primer, sequndo y tercer trimestre del aro.
Lo anterior, a fin de que e/ Organo Superior de Fiscalizacion del Estado
fiscalice el tramite y la conclusion de los procesos correspondjentes, los
ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la aplicacion de sus fondos y
recursos;, y en su caso, emita las recomendaciones en cuanto al
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas respectivos.

Con el mismo propésito, el Lineamiento técnico para la integracién del informe
mensual y para la integraciéon de los informes de avance de gestién financiera,
publicado por el OSFAGS, se refieren a la estructura y contenido de dichos
Informes de avance. En tanto que el articulo 18 de la Ley de Fiscalizacién Superior
del Estado establece que, dentro de los 30 dias habiles posteriores a la entrega
de dichos informes trimestrales, el OSFAGS entregara a la Comisién de Vigilancia
del H. Congreso del Estado un andlisis del mismo, coadyuvando al sistema de
contrapesos entre poderes.

Con independencia de las facultades que les confiere la Ley del sistema estatal
anticorrupcion, tanto la Contraloria del Estado, como el OSFAGS, como los OIC
municipales, son competentes para vigilar, verificar el gasto publico por medio de
visitas, inspecciones y auditorias, asi como para auditar el desempefo en el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas estatales y
municipales.

Como se hizo referencia con anterioridad, la integracién y consolidacién de los
informes de avance, permite contar con otro instrumento Util para la rendicién de
cuentas, que permite la fiscalizacién posterior de los ingresos y egresos: la cuenta
publica.
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Los informes de resultados de las auditorias como herramienta para la rendicién
de cuentas

Conforme al articulo 13.1 de la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Corrupcién, el estado mexicano tiene el compromiso de fomentar la participacion
activa de personas y grupos que no pertenezcan al sector publico, para sensibilizar
a la opinién publica con respecto a la existencia de la corrupcién a través de
medidas como “aumentar la transparencia” y “garantizar el acceso eficaz del
publico a la informacién”.

En un sentido mas amplio, los informes de gobierno en el orden estatal o
municipal, o los informes sectoriales o institucionales, representan un mecanismo
a través del cual los funcionarios dan cuenta de las acciones que adoptaron para
llevar a cabo los planes y programas de gobierno. En tal sentido, la informacién
del estado que guarda la administracion publica estatal o municipal, debe
relacionarse con los mecanismos de rendicién de cuentas como de evaluaciéon del
desempefio.

En esa tesitura, las Normas profesionales de auditoria del SNF, al igual que el
marco juridico que dio origen a los sistemas anticorrupcién y de fiscalizacion en el
admbito nacional y estatal, replantean la relacién tradicional entre las autoridades
fiscalizadoras y los diferentes actores involucrados (incluida la ciudadania).

De acuerdo con la NPASNF 1 “Lineas basicas de fiscalizacién en México”, aplicable
a todos los integrantes del SNF entre los objetivos especificos de la fiscalizacion
se encuentra “la divulgacién de informacién, en su caso, tanto a las autoridades
como al publico en general” (SNF 2014, 12).

El SNF (2014, 20) advierte que “cuando los organismos auditores hacen sus
informes del dominio publico, se garantiza su amplia diseminacién y debate, con
lo que se incrementan las posibilidades de que las recomendaciones vy
observaciones hechas sean atendidas de manera oportuna y eficaz”.

La NPASNF 10, “Principios de autonomia de los organismos auditores”, sefala
que “los organismos auditores deben presentar ante la autoridad o parte
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interesada correspondiente al menos un informe anual de los resultados de las
auditorias practicadas, el cual, a partir de ello, seré de caracter publico...” (SNF
2014, 28).

La NPASNF 20, “Principios de transparencia y rendicién de cuentas”, instruye a
los integrantes del SNF en el siguiente sentido:

2.7 Los organismos audlitores informan publicamente de los resultados de
sus audijtorias y de sus conclusiones sobre el desemperio gubernamental.

Los organismos audlitores deben:

e Dar a conocer a la sociedad, o a la autoridad que corresponda, al
menos de forma anual, sus conclusiones y las acciones que se derivan
de las audiitorias que practican, de conformidad con la normatividad
aplicable en materia de manejo de informacion confidencial o
reservada;

e Informar sobre el seguimiento de las acciones emitidas;

2.8 Los organismos audlitores comunican sus actividades y los resultados de
las audiitorias practicadas de manera amplia y oportuna.

Los organismos audlitores deben:

e Reportar a las autoridades competentes o partes interesadas, sobre
sus actuaciones y resultados de audiitoria, y hacerlos publicos y
transparentes ante la sociedad, segun la normatividad aplicable;

e Promover el interés publico y académico sobre los resultados de sus
audiitorias, sobre todo de los mds importantes;

e Los informes de los organismos auditores deberan ser accesibles y
comprensibles a todo el publico en general, o bien a la autoridad
competente segun la normatividad aplicable (SNF 2014, 56-7).

El deber del OSFAGS como de la Contraloria del Estado de informar al Congreso
del Estado y al titular del Poder Ejecutivo sobre el resultado de sus revisiones, asi
como del seguimiento a sus recomendaciones o demas acciones promovidas, se
desprenden de los articulos 27 C fraccién |l parrafo 5 de la Constitucién local; asi
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como del articulo 43 fracciones Xl y XXVI de la Ley orgéanica de la administracién
publica estatal.

Sin embargo, entre los OIC en el dmbito municipal, que forman parte del sistema
estatal de fiscalizacion, pero no del nacional, el deber de informar al piblico en
general, al H. Ayuntamiento o incluso a la presidencia municipal, sobre el resultado
de sus revisiones o sobre el seguimiento de sus recomendaciones y acciones
promovidas, no se encuentra claramente establecido.

De la revisién de la cuenta publica correspondiente al ejercicio fiscal 2020, se
colige que en “ocho municipios no se cuenta con lineamientos para que los
responsables de los procesos comuniquen los resultados de sus evaluaciones (y
las deficiencias identificadas) a las autoridades responsables de coordinar las
actividades de control interno para su seguimiento” (SESEA 2022d, 103) y “en
cinco de los once municipios de nuestro Estado, el érgano interno de control no
practica auditorias internas.

En el mismo sentido, conforme al Marco integrado de control interno, el H.
Ayuntamiento o la presidencia municipal deben corregir las deficiencias,
comunicar las medidas a la estructura organizacional "y delegar al personal
apropiado la autoridad y responsabilidad para realizar las acciones correctivas”
(ASF 2014, 50). Pero cinco municipios no pudieron acreditar que contaban con
algun procedimiento para atenderlas o darles seguimiento (SESEA 2022d, 104-5).

Desde el punto de vista normativo, la Ley Municipal para el Estado no establece
expresamente esta obligacién de los Organo interno de control municipales que
forman parte del sistema estatal de fiscalizacién. Mientras que, de la verificacién
de su normativa interna, se advierte que entre las funciones que los Cabildos
atribuyen al Organo interno de control de la administracién centralizada, no se
desprende el deber de informar al H. Ayuntamiento y, en la mayoria de los casos,
tampoco a la presidencia municipal, en relacién al resultado de sus revisiones ni
sobre el seguimiento de sus recomendaciones y acciones promovidas.

Pero aun suponiendo que dichos procedimientos estuvieran previstos en la
normativa de cada integrante del sistema estatal de fiscalizacién, y que se llevaran
a la practica, todavia constituyen dindmicas de verificacion reciproca entre
agencias gubernamentales, y no un auténtico ejercicio de rendicidon de cuentas
ante la ciudadania, en los términos en los que lo propone el marco constitucional
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y la legislacién secundaria que dio origen a los sistemas estatales anticorrupcién y
de fiscalizacion.

Desarrollar los informes de resultados de las auditorias hasta convertirlos en un
instrumento claro, concreto, accesible, en datos abiertos y que sirva para rendir
cuentas a la ciudadania, requerird de un proceso que las instancias de trabajo del
sistema estatal de fiscalizacion proyectaran para alcanzar en el mediano plazo.

Sin embargo, la necesidad inequivoca de que el sistema estatal de fiscalizacién
comunique, informacién socialmente Util en los términos que lo establecen las
normas profesionales de auditoria, en un marco institucional extremadamente
complejo como el que se describe en el presente diagnéstico, supone establecer
avances en relacién a este objetivo, a través de aproximaciones sucesivas.

Por lo anteriormente expuesto, el presente instrumento formaliza el compromiso
de los integrantes del sistema estatal de fiscalizacién, de presentar al Comité
Rector, como al Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcion, un
reporte con la sintesis de cada observaciéon no solventada del informe de
resultados final de cada auditoria, senalando en cada caso, el nombre del ente
revisado y el nimero de referencia de la auditoria. Esos reportes, deberan ser
entregados en formato digital, abierto, legible por maquinas y que facilite el
acceso y la busqueda de datos, en términos del articulo 3 fracciones VI, incisos a),
h) e i) y X de la Ley general de transparencia y acceso a la informacién publica. Lo
anterior hasta concretar un informe en lenguaje ciudadano que propicie la
generacién de conocimiento y contribuya de una manera mas eficaz a la toma de
decisiones.

Modelo analitico de las causas que han dado origen al problema, asi
como los medios de solucidn y acciones para lograr los objetivos

Para establecer una estructura légica y coherente entre los problemas
identificados en el diagnéstico y las lineas de accién que deben implementar los
integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizacién para remediarlos, en las paginas
siguientes es presentado el modelo analitico de las causas que han dado origen al
problema. Dicho modelo estd compuesto por dos representaciones gréficas: 1) el
arbol de problemas y; 2) el arbol de objetivos. Cuyo uso forma parte de un método
que busca identificar claramente el problema que se pretende solucionar, los
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efectos, las causas que lo originan, los medios de solucién y las acciones para
lograr el objetivo deseado (CEPAL 2005, 11).

El modelo analitico, parte de la evidencia argumentada en el diagnéstico que
acompania este documento, a través del cual, fueron expuestos algunos problemas
que enfrentan los integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizacion cuando
implementan de forma aislada acciones relacionadas con la practica de auditorias.
Entre los problemas son identificados: la falta de armonia de la Ley de Fiscalizacién
Superior del Estado de Aguascalientes con la normatividad que regula la
imposiciéon de sanciones administrativas a servidores publicos y particulares; la
ausencia de un lenguaje comun y procesos homogéneos para realizar auditorias;
asi como un marco normativo disperso e inespecifico para la profesionalizacién del
personal auditor, siendo solo algunos de los méas representativos.

Los medios de solucién disefiados para contrarrestar los efectos causados por los
problemas descritos en el diagnéstico de esta Politica, establecen que los
integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizacién deben: promover la actualizacién
del marco normativo en materia de fiscalizacién; generar incentivos para que el
personal auditor sea profesionalizado; desarrollar procesos de auditoria
homogéneos, que impacten en la mejora de la gestién publica y también, impulsar
que la informacién generada por los integrantes del Sistema sea conocida y
utilizada por la ciudadania y otras autoridades relacionadas con el combate a la
corrupcion.

A continuacion, es presentado de manera grafica el modelo analitico de causas del
problema, asi como de medios de solucién y acciones para lograr los objetivos de
esta Politica Integral.
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Impacto a las Prioridades de la Politica Estatal Anticorrupcién

Como fue mencionado en apartados anteriores, el Comité Rector del SEF es uno
de los tres 6érganos colegiados que conforman el Sistema Estatal Anticorrupcion.
La propuesta expresada en la ley reglamentaria del Sistema Anticorrupcién
explicita que las instituciones que lo integran, deben coordinarse para prevenir,
detectar y sancionar faltas administrativas y hechos de corrupcién, pero también
en materia de control y fiscalizacién de los recursos publicos. Bajo ese enfoque,
las acciones y mecanismos que implementen los integrantes del Sistema de
Fiscalizacién deben ser coherentes con los objetivos del Comité Coordinador y el
Comité de Participaciéon Ciudadana. Es decir, no deben ser mutuamente
incompatibles y siempre mantener una interrelacién I6gicamente consistente.*®

Teniendo en mente lo anterior, las lineas de accién propuestas en este documento
deben ser coherentes y consistentes con las prioridades contenidas en la Politica
Estatal Anticorrupcién, situacién que favorecera la coordinacién entre los érganos
colegiados que integran el Sistema Anticorrupcion.

La Politica Estatal Anticorrupcion* fue aprobada por el Comité Coordinador el 29
de enero de 2021. Su objetivo central consiste en coordinar a las instituciones
publicas en la prevencién, deteccién y sancién de faltas administrativas y hechos
de corrupcién; asi como en el control y fiscalizacién de los recursos publicos (SEA
2021). Su contenido relaciona las 58 prioridades de politica respecto a 5 ejes que
estructuran el modelo analitico de causas y efectos o teoria de cambio de la
Politica Estatal Anticorrupcién. Dos de los ejes de dicha Politica Anticorrupcién,
atafien a objetivos relacionados con el control y la fiscalizacion de recursos
publicos. Por ello, las lineas de accién de esta Politica Integral en materia de

8 Existe una trilogia de eslabones que pueden afectar las intervenciones publicas cuyo propésito
es resolver un problema. Mismas que, de suceder, conducen a la insatisfaccién de resultados. Estos
eslabones son relacionados con deficiencias en la integracién, coherencia y coordinacién entre
politicas publicas (Lerda, Acquatella y Gémez 2003, 23-4).

49 A través de este instrumento, se traza el rumbo que deben seguir las instituciones para atender
de manera concreta los riesgos de corrupcién en el ambito local a partir de “la organizacién y del
aprovechamiento eficiente de las competencias de los agentes gubernamentales a nivel estatal y
municipal” (SEA 2021, 19).
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fiscalizacion y control de recursos publicos, impactaran positivamente a los
objetivos fijados en la Politica Estatal Anticorrupcion.

Figura 9 Relacién entre componentes de la Politica Integral y los ejes de la
Politica Estatal Anticorrupcién
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Fuente: Elaboracién propia con base en (SEA 2021)

De forma particular, los medios que conduciran al desarrollo de la fiscalizacién en
el Estado, plasmados en esta politica integral, contribuirdn al cumplimiento de tres
prioridades de la Politica Estatal Anticorrupcién: 1) la prioridad 43, que trata de
promover el disefio, implementacién y evaluacién del desempefio de programas
de capacitacién, certificacién de capacidades y desarrollo profesional en el servicio
publico enfocadas al control de la corrupcién, responsabilidades administrativas y
ética publica; 2) la prioridad 46, que profundiza en generalizar el disefo,
instrumentacién y evaluacidon de servicios profesionales de carrera en todos los
admbitos de gobierno y poderes publicos, basados en el mérito, capacidades,
desempeiio y habilidades de acuerdo con el perfil de puesto, cargo o comisién,
con perspectiva de género y fomento a la diversidad e inclusién y; 3) la prioridad
50, que busca impulsar la coordinacién entre los integrantes del SEF para la
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homologacién y simplificacion de normas, procesos y métodos de control interno,
auditoria y fiscalizacion; asi como la colaboracién con otras instancias publicas que
facilite el intercambio de informacién para maximizar y potencializar los alcances
y efectos de la fiscalizacién y de los procedimientos de investigacién y sancién de
faltas administrativas y hechos de corrupcién.

De este modo, el SEF es clave en la estrategia de la Politica Estatal Anticorrupcion,
ya que contribuye de manera efectiva en la deteccién de posibles actos de
corrupcién e irregularidades en la gestion de los recursos publicos. Gracias a su
labor de supervisién y control, es posible detectar y corregir las deficiencias en los
procesos de gestién publica, fortaleciendo asi, la transparencia, la ética y la
legalidad en el servicio publico.

LINEAS DE ACCION Y SU SEGUIMIENTO

Desde la perspectiva del anélisis de politicas publicas, la etapa de implementacién
es fundamental para el éxito de las decisiones tomadas para resolver un problema
publico puesto que es ahi donde la politica —compuesta hasta ese momento por
discursos y palabras- es transformada en hechos concretos (Roth 2002, 107). Con
la idea de reducir posibles brechas o desviaciones entre las acciones disefiadas y
su ejecucion, la literatura sobre la implementacién de politicas desde el enfoque
de gestiéon publica, ha discutido algunas condiciones necesarias para una
implementacién efectiva (Roth 2002, 114).

Entre esas condiciones necesarias, es identificado que las politicas deben tener
una teoria del cambio que establezca con solidez, la causalidad entre el
instrumento utilizado y los efectos deseados. Como resultado de la teoria de
cambio debe ser identificada una hipétesis de intervencién, que indique lo que se
desea obtener como objetivo final, por medio del cambio de comportamiento de
los destinatarios y, ademas, especificar los medios por los cuales se puede obtener
el cumplimiento de esos cambios de comportamiento.* Otra condicién necesaria
para la implementacién efectiva de una politica consiste en indicar con precisién y
sin ambigliedades, la jerarquia de los objetivos y las directrices de actuacién para
cada uno de las instituciones implementadoras. Finalmente, también es necesario

%0 En esta Politica Integral, la teoria de cambio esta contenida en el modelo analitico de las causas
que han dado origen al problema, asi como los medios de solucién y acciones para lograr los
objetivos.
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que dichas instituciones cuenten con los recursos suficientes que permitan el
desarrollo de las actividades. Al mismo tiempo las actividades deben estar a cargo
de instituciones que apoyen los objetivos de la ley y los consideren como
altamente prioritarios (Roth 2002, 114-20).

Teniendo como antecedente las condiciones necesarias para la implementacién
efectiva de las politicas, a continuacién, son jerarquizadas las lineas de accién a
implementar por los integrantes del SEF para el cumplimiento de la Politica
Integral en la materia que, ademas, suscitara el intercambio de informacién, ideas
y experiencias encaminadas a avanzar en el desarrollo de la fiscalizacién de
recursos.

Cada una de las lineas de accidn, es acompafiada por un objetivo especifico o
directriz de actuacién, que exterioriza la informacién a considerar por las instancias
de trabajo que establezca el Comité Rector para su implementacion.

Cuadro 6. Lineas de Accidn y sus objetivos

01 Revisar la Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de

Aguascalientes

Objetivo. Revisar la Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Aguascalientes,
con el fin de promover su actualizacién y armonizar sus disposiciones,
atendiendo a la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la
Federacidn los dias 26 y 27 de mayo de 2015, asi como al marco legal vigente
en materia de responsabilidades administrativas.

Articulo 45, fraccién Il, Ley del Sistema Estatal Anticorrupciéon de Aguascalientes

02 Emitir un Manual de Procesos de Auditoria

Objetivo. Emitir un manual aplicable a las auditorias realizadas por los
integrantes del Sistema Estatal de Fiscalizacién, a través del cual se establezca
(1) la planeacién de la auditoria, incluida la definicién de objetivos, alcance
(materia y criterios a utilizar) y enfoque (procedimientos y naturaleza de la
auditoria); (2) la realizacién de auditorias (incluidas las base para el control
documental); (3) la elaboracién de informes de auditoria, asi como su
comunicacién a las partes interesadas incluyendo la ciudadania; (4) el
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seguimiento de las recomendaciones y acciones promovidas; y (5) el catadlogo
de conceptos en materia de fiscalizacion aplicables a la elaboracién de informes
de auditoria, asi como para la elaboracién de informacién estadistica para el
Comité Coordinador local, y para el Sistema Nacional de Fiscalizacién.

Articulo 42 Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes

Emitir los Lineamientos para el desarrollo profesional
del personal auditor

Objetivo. Los lineamientos deberan establecer que los integrantes del Sistema
Estatal de Fiscalizacién promuevan ante sus respectivos érganos reguladores,
la creacién de un servicio profesional en materia de auditoria y fiscalizacién que
considere las etapas de reclutamiento, evaluacién del desempefio, desarrollo
profesional, capacidades y competencias del personal y todas aquellas que
permitan formar una carrera profesional-laboral.

Articulo 43, Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes y; articulo 20, Ley
General de Responsabilidades Administrativas

Establecer un instrumento para que los integrantes
del Sistema Estatal de Fiscalizacion identifiquen areas
comunes de auditoria y fiscalizacion

Objetivo. Establecer un instrumento para que los integrantes del SEF
intercambien informacién sobre el objeto, alcance y enfoque de las auditorias,
previo a la planeacién de auditorias, para identificar dreas comunes de
verificacién, con el fin de evitar duplicidades en el mismo ejercicio fiscal y
promover que la revisién en ejercicios fiscales subsecuentes, retome el objeto
y enfoque de las auditorias que registraron un mayor numero de
irregularidades.

Articulo 45, fraccién |, y 46 fracciones | y lll, Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de
Aguascalientes

Establecer un instrumento para que los integrantes

del Sistema Estatal de Fiscalizacion identifiquen los
criterios de auditoria que son susceptibles de
homologarse
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Objetivo. Establecer un instrumento para que los integrantes del Sistema
Estatal de Fiscalizacién intercambien informaciéon entre si y con los entes
fiscalizados, los puntos de referencia o parametros usados por el auditor en la
determinacién del cumplimiento de la norma y los objetivos, para homologar
dichos puntos y pardmetros, aumentando la objetividad de los dictdmenes.
Dicho intercambio tendrd como producto un registro escrito de los criterios a
adoptar en las verificaciones sucesivas. El registro serd susceptible de
actualizacién periédica, y se encontrara disponible para todos los interesados
(incluidos los entes fiscalizados y el publico en general).

Articulo 42, Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes

Establecer un Programa de capacitacion coordinado
para el personal auditor en el ambito municipal

Objetivo. El disefio de los contenidos a tratar en las capacitaciones, asi como
su imparticién, sera responsabilidad del Organo Superior de Fiscalizacién y de
la Contraloria del Estado. Para guiar la seleccion de temas debera consultarse
al personal auditor de los municipios, de tal manera que el contenido de las
capacitaciones se adapte a su contexto. El Sistema Estatal de Fiscalizacién,
gestionara la creacion de un fondo en el Presupuesto de Egresos, que subsidie
la capacitacién y certificacion del personal auditor en el Estado y los municipios.

Articulo 42, Articulos 43 y 49, fraccidn VI, Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de
Aguascalientes

Estructurar la informacién y la periodicidad de los
datos que deberan contener los informes dirigidos al
Comité Coordinador
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Objetivo.

Etapa 1 (2023-2024). Establecer que los integrantes del Sistema Estatal de
Fiscalizacion entreguen al Comité Rector, como al Comité Coordinador, una
copia de los informes de resultados finales de las auditorias remitidos a los
titulares de los entes revisados o a su 6rgano de gobierno. En caso de no
haberse entregado algun informe de resultados, debera confirmarlo mediante
oficio.

Etapa 2 (2025). Promover que el Comité Coordinador defina elementos
minimos para la integracién de un Informe anual.

Articulos 21 fraccién X, y 38 fraccion |l, Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de
Aguascalientes

Emitir un reporte en lenguaje ciudadano, con
informacién relevante en materia de fiscalizacion

Objetivo. Entregar al Comité Rector como al Comité Coordinador un reporte
con la sintesis de cada una de las observaciones no solventadas del informe de
resultados final de cada auditoria, senalando el nombre del ente fiscalizado y
el nimero de referencia de la auditoria.

Articulo 46, fraccion V, Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Aguascalientes

Debe sefalarse que cada una de las ocho lineas de accién plasmadas en esta
Politica Integral, debera ser implementadas por alguna de las instancias de trabajo
que defina el Comité Rector, quienes ademas promoveran su adopcién entre cada
uno de los integrantes del SEF segin cada caso.

La integracién de instancias de trabajo por parte del Comité Rector permitird una
mejor division de las asignaturas. Ademas, hace posible incorporar esquemas de
revision y retroalimentacién entre cada uno de los grupos de trabajo o tarea, con
la finalidad de que los integrantes del Comité Rector aprueben el contenido de
los documentos que verifiquen el cumplimiento o los avances de las lineas de
accion.
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Definicién de las Instancias de Trabajo

Los Estatutos del SNF establecen que su Comité Rector podra auxiliarse de las
instancias de trabajo que establezca para el cumplimiento del objeto del Sistema
Nacional. Asimismo, los estatutos refieren que dichas instancias podran ser grupos
de trabajo y grupos de tarea, los cuales se conformaran bajo una temporalidad
definida o hasta que las tareas que les han sido asignadas hayan finalizado o el
objetivo del grupo haya sido alcanzado. Eltema a tratar por cada grupo es acorde
con las tareas especificas y de interés significativo para los integrantes del SNF.
Por lo tanto, su existencia podra ajustarse con el paso del tiempo. '

En el afio 2019, el SNF conformé cinco grupos de trabajo: 1) Control Interno; 2)
Coordinacién para la Fiscalizacién; 3) Normas, Profesionalizacién y Etica Publica;
4) Responsabilidades Administrativas y Juridico Consultivo, y 5) Transparencia,
Rendicién de Cuentas y Participacion Ciudadana (SNF 2020, 7). Sin duda, la
integraciéon de grupos de trabajo por el SNF es un precedente tomado en
consideracién en el ambito local para configurar las instancias de trabajo del
Comité Rector.

No obstante, el referente principal para coordinar la creacién de instancias de
trabajo del Comité Rector del SEF yace en los componentes y objetivos expuestos
a través del modelo causal que sustenta este documento de Politica Integral. De
tal manera que la figura a continuacién representa la alineacién entre el modelo
causal y los componentes de la politica con las instancias de trabajo que
implementaran las lineas de accién antes presentadas.

>" Véanse los articulos 10 a 15 de los Estatutos del Sistema Nacional de Fiscalizacién. Disponibles
en: https://www.asf.gob.mx/uploads/139_Sistema_Nacional_de_Fiscalizacion/Estatutos_SNF.pdf
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Figura 10. Componentes, Instancias de Trabajo y Lineas de Accién por
implementar
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Fuente: Elaboracién propia.

Como parte de la unidad de mando®? que el Comité Rector ejercerd sobre las
instancias de trabajo y los integrantes del SEF, tras la aprobacién de esta Politica
integral, resulta importante que cada una de las instancias formule y haga del
conocimiento del Comité Rector en la primera sesién ordinaria de cada afio, un
Programa de Trabajo que determine la manera de implementar las lineas de accién
de la Politica Integral. Dicho programa ademés deberé hacer explicitos los plazos
de ejecucion de cada linea de accién y cuéles seran los medios de verificacién que
sustentaran los avances o cumplimientos de cada linea de accién encomendada a
las instancias de trabajo.

*2 La linea de mando es uno de los principios generales de administracién, propuesto por Henri
Fayol. Dicho principio supone que, para la ejecucién de un acto cualquiera, un agente solo debe
recibir 6rdenes de un jefe (Fayol 1916, 27). Aplicado al caso, el Comité Rector es la unidad de
mando que ordena la implementacién de las lineas de accién contenidas en esta Politica Integral a
las instancias de trabajo establecidas por el propio Comité Rector.
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Otra obligaciéon que deberadn atender las instancias de trabajo -ademas de la
presentaciéon de un Programa de Trabajo- consistird en que cada una de ellas,
informe semestralmente al Comité Rector del SEF los avances obtenidos en la
implementacién de la Politica Integral. Con ello, los integrantes del Comité Rector
estaran en condicién de valorar si la Politica Integral tiene que actualizarse, de tal

manera que sea ajustada al contexto y las tareas que sean necesarias para
desarrollar la fiscalizacién en el Estado.

Figura 11. Esquema de trabajo entre el Comité Rector y las Instancias de Trabajo

que defina

Generan sus Programa de Trabajo en el que
definen: 1) Plazos de Ejecucién y; 2) Medios de
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Fuente: Elaboracién propia. los avances y cumplimiento en la implementacién de

la Politica Integral
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