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INTRODUCCION

Para proponer una mejora en las funciones y actividades que lleva a cabo la
Contraloria dentro del Poder Judicial del Estado de México, bajo la normatividad
establecida para garantizar la consecucidn de los objetivos institucionales
establecidos; es necesario conocer la historia del control interno en México abarcando
aquellos sistemas y érganos que en diferentes épocas han tenido a su cargo esta
funcion del Estado.

De igual forma, es importante conocer el desarrollo de la funcion de control y
evaluacion gubernamental en el Estado de México en las ultimas décadas y como fue
regulada la conducta de los funcionarios publicos, hasta la creacion de la Contraloria
General de Gobierno, para cumplir con sus funciones de evaluacion y control del
aparato estatal y sus acciones conjuntas con la Federacion en las materias de control,
evaluacion, transparencia.

El Consejo de la Judicatura, es un 6rgano mas del Poder Judicial del Estado de
México y tiene a su cargo la responsabilidad de la administracion, vigilancia y
disciplina del Poder Judicial, conforme a la Ley Organica del Poder Judicial del Estado
de México.

El papel y responsabilidad de las Contralorias dentro de las organizaciones, y el
control interno como un proceso que consiste en un conjunto de politicas y
procedimientos establecidos garantizara la consecucion de los objetivos especificos
de la organizacién, en aspectos basicos como son: efectividad y eficiencia.

Los retos que enfrenta el Poder Judicial del Estado de México, se caracterizan por la
creciente demanda de servicios de imparticion de justicia, que exigen avances
significativos y palpables en el control interno y en acciones con base en datos
estadisticos y en analisis cualitativos, que permitan una correcta identificacion e
interpretacion de la problematica que afronta el Poder Judicial del Estado de México.

Con base a lo anterior, se propone la implementacién y fortalecimiento de los
sistemas de control interno, su ejecucion y vigilancia; que deriven en la optimizacion
de los procedimientos de la funcion de la Contraloria, basado en la evaluacion al
desempeiio de dicha funcion y de un enfoque integral de auditorias, que permitan al
Poder Judicial del Estado de México, impartir una justicia eficiente que otorgue
seguridad juridica y credibilidad en los justiciables.

pag. 3



CAPITULO I. Antecedentes historicos de la Contraloria

1.1 A nivel nacional.

A través de la historia la forma de administrar, regular y distribuir los recursos
econdmicos de un pais es decisiva para su buen funcionamiento y refleja de cierta
manera la vision del mundo de sus habitantes y la eficiencia de su gobierno. Por lo
que una apropiada supervision de este proceso no solo estimula la capacidad de
establecer y hacer cumplir normas que evitaran dispendios y regularan gastos, de
elaborar codigos, reglamentos y leyes utiles y acordes con las caracteristicas y
necesidades especificas de la nacion, sino que también el buen juicio de gobernantes
y gobernados.

En México, han contribuido distintos elementos a través de la historia en la manera de
disefiar un control sobre ingresos y gastos, riqueza y necesidades, leyes,
instituciones, funcionarios y en general todos los mecanismos que han contribuido
para cumplir con la nunca facil tarea de vigilar el buen uso de la hacienda publica y
que con el paso de los afios ha desembocado en la actual Contraloria General de la
Federacion.

La comprension del sistema del control y responsabilidad de los servicios publicos
establecido hoy en dia como una medida necesaria y apremiante, revela la utilidad de
nuestro propodsito en este capitulo, en el que consideramos, sobre todo si se toma en
cuenta que no puede comprenderse lo que se va a agregar si no se conocen los
eslabones anteriores de nuestros antecesores; por lo que resaltaremos los aspectos
mas importantes en la época prehispanica y colonial.

Los reinos de México (aztecas), Texcoco y Tacuba, estaban constituidos por la fuerza
de las armas, y cada uno de ellos se encontraba formado por un nucleo de poblacién
de un mismo origen étnico, quienes pagaban tributo a la Corona de México de todas
las producciones de la naturaleza. Todas estas contribuciones, juntamente con los
cuantiosos regalos que hacian al rey los gobernadores de las provincias y los
despojos de la guerra, formaban aquella inmensa riqueza que tanto asombré a los
espafnoles conquistadores y constituian la hacienda publica.

En la organizacién y control de la Hacienda Publica la maxima autoridad de la
organizacion fiscal era el Cihuacoatl, bajo él estaba el Hueycalpixquiocalpixqui mayor,
quien estaba encargado de recoger todo lo que los calpixque menores le entregaban
y de llevar las cuentas en los libros respectivos1. La funciéon de los calpixque se
extendia también a los campos de batalla, pues contaban los cautivos contrarios y los

! https://prezi.com/tktbqdxw84lg/antecedentes-contraloria/
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muertos propios; hacian cuenta del despojo adquirido. Concluida la guerra los aztecas
imponian los tributos a los pueblos sojuzgados.

Fue a través de jeroglificos que los aztecas llevaban una cuenta exactisima de las
entradas de la Hacienda Publica, tanto por concepto de tributos como por los
territorios conquistados.

Ahora bien, el control general de todos los tributos de la Hacienda Publica
correspondia al Cihuacéatl (funcionarios civil, especie de alter ego del rey), que
cuidaba su distribucion y buen empleo, contando para ello con autoridad propia, de tal
modo que el rey no podia disponer de su arbitrio de los caudales del reino, pues estos
debian dedicarse precisamente a lo que de antemano y por el bien publico estaba
determinado, lo que revela un gran progreso administrativo para aquellos tiempos y
aquellas circunstancias.

Un mecanismo de control preventivo sobre los restantes funcionarios de la
administracion y en especial sobre los jueces, lo constituia la seleccion cuidadosa de
quienes debian impartir la justicia.

También los sefiores tenian cuidado de la pacificacion del pueblo y de sentenciar los
litigios y pleitos que habia en la gente popular y para esto elegian jueces, personas
nobles y ricas y ejercitadas en los casos de la guerra y experimentadas en los
trabajos de las conquistas; personas de buenas costumbres, que fueron criadas en
los monasterios de Calmécac, prudentes y sabios, y también criados en el palacio. A
estos funcionarios los escogia el sefior para que fuesen jueces en la republica.

Se cuidaba mucho que estos funcionarios no fuesen borrachos, ni amigos de tomar
dadivas, ni fuesen aceptadores de personas, ni apasionados; les encargaba mucho el
sefor que hiciesen justicia en todo lo que a sus manos llegara.

Los aztecas siempre cuidaron que sus representantes fuesen hombres preparados
para el desempefo de sus cargos, en especial los de gobernantes de pueblos
anexados, los de jueces y los de funcionarios que atendian las necesidades
administrativas de los calpulli?.

La remuneracion que se hacia a los jueces por parte del rey, consistente en cierta
cantidad de efectos y comestibles, asi como el derecho a ciertas tierras afectas al
oficio que desempefiaban, donde sembraban y cogian los mantenimientos necesarios
para sustentar una familia, conformaba igualmente un medio preventivo de corrupcion
en estos funcionarios.

’Clan azteca formado por un conjunto de familias con ascendencia comun que poseia tierras comunales, un gobierno interno y
una escuela de formacion para guerreros jovenes.
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La continua permanencia en los tribunales, desde comenzar el dia hasta la tarde, era
otra medida preventiva en orden a evitarla corrupcion de los jueces, aunada a otras
tales como el establecimiento de penas capitales contra los prevaricadores de la
justicia, la puntualidad de su ejecucion y la vigilancia del soberano, ejercida a travées
de juntas periédicas con estos funcionarios; en las que debian dar cuenta de los
litigios pendientes.

Con referencia al control represivo de las conductas ilicitas de los funcionarios, su
implementacion se llevo a cabo con penas rigurosas, acordes a la gravedad que
revestia la responsabilidad oficial en los reinos de México y Texcoco, tales penas iban
desde la simple amonestacion al juez prevaricador por parte de sus compaferos,
cuando el caso no era grave, hasta la muerte misma, si la falta era importante,
existiendo, ademas, la destitucién de cargo, la inhabilitacion para ocupar uno en lo
futuro, el trasquilamiento y el derrumbamiento de su casa, cuando el funcionario tenia
el vicio de la embriaguez.

Los mecanismos de control preventivo y represivo que se establecieron, originaron un
florecimiento de la justicia en los reinos de México y Texcoco que admiré a los
espafoles conquistadores, al grado de que los jurisconsultos y cronistas peninsulares
no vacilaban en poner a los tribunales del pueblo azteca como modelo a los jueces
hispanos.

Por otro lado, en la Epoca Colonial, el Real y Supremo Consejo de Indias, conocido
simplemente como Consejo de Indias, fue el 6rgano mas importante de la
administracion indiana (América y las Filipinas), ya que asesoraba al Rey en la
funcion ejecutiva, legislativa y judicial y jugd un papel importantisimo en la politica
internacional desarrollada por la monarquia espafiola en el siglo XVI, politica que
estuvo orientada primordialmente a la defensa de la fe catdlica. En efecto, las
riquezas de los territorios conquistados constituyeron el principal soporte financiero de
las grandes empresas europeas Yy africanas de los reyes espafoles, de tal modo que
fue preocupacion de éstos y de los oficiales reales de la Hacienda el allegarse
recursos para tales empresas.

En un principio, la Hacienda indiana recibi6é siempre el nombre de "Hacienda Real", ya
que, de acuerdo al criterio juridico de la época, el soberano encarnaba al Estado v,
por tanto, era a él a quien correspondian en propiedad los bienes de un territorio. En
consecuencia, existia un poder absoluto del Rey en todo lo relativo al fisco; ademas,
habia gran confusién, desde el punto de vista practico, entre los bienes reales de
origen publico -los impuestos- y los bienes privados -granjerias del Rey, que éste
podia tener en Indias, como cualquier particular- o unos y otros eran administrados
conjuntamente por los funcionarios de Hacienda. No hubo distinta organizacién
financiera para diversos territorios, sino una sola organizacién para todo.
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La centralizacion de la Hacienda se explica faciimente por la forma de gobierno
imperante en aquella época, esto es, por la monarquia absoluta espafiola, no siendo
mas que una faceta de la centralizacion de todas las funciones de gobierno en la
persona del Rey, el cual se auxiliaba de sus secretarios y de los miembros de los
distintos consejos.

La autonomia de los distritos administrativos radicaba en que los oficiales reales que
administraban las Cajas Reales no tenian entre si ninguna dependencia, ni siquiera
con los de la capital del Virreinato o Gobernacion, pues sus relaciones eran directas
con el poder central (Rey, Consejo de Indias, Casa de Contratacion de Sevilla) y
unicamente mantenian entre si las relaciones necesarias para una buena
administracion, pero siempre en un plano de igualdad jerarquica.

La actuacidon colegiada, fue quizas la mas acusada del sistema administrativo.
Conforme a uno de los principios que rigieron la actuacién de los oficiales reales,
éstos habian de actuar conjuntamente en todo, trayendo aparejada la inobservancia
de esta obligacion penas pecuniarias, e incluso la pérdida del oficio. Las juntas o
"acuerdos" de Hacienda fueron también una consecuencia logica del sistema
colegiado instituido en la administracion de rentas. Todos los organismos colegiados -
Casa de la Contratacion de Sevilla, Consejo de Indias, Audiencias y Tribunales de
Cuentas- llevaban a cabo sus tareas en reuniones colectivas.

El sistema administrativo en que descansé la organizacion de la Hacienda indiana
radicaba en los érganos superiores que integraron la Administracion Central, esto es,
el monarca y el Consejo de Indias, y de modo secundario la Casa de la Contratacion
de Sevilla y el Consejo de Hacienda. Estos érganos radicados en la Peninsula
coexistieron con los funcionarios que residieron en la Nueva Espafia y en los demas
territorios conquistados, y de ellos derivaron las directrices que orientaron el manejo
de la Real Hacienda.

Entre las actividades del Consejo de Indias en materia de Hacienda podian
distinguirse dos funciones: una, velar por el desarrollo y fomento de la Hacienda Real,
y otra, fiscalizar la actuacion de los oficiales reales, respecto a esta segunda, se
realizaba por dos vias diferentes: mediante inspecciones directas a los distritos
fiscales (visitas) o a través de la revision de los libros de cuentas que los oficiales
reales estaban obligados a llevar. Esta revision se llevaba a cabo directamente en
Indias, por medio de contadores de cuentas enviados por el Consejo, 0 lo que era
mas usual, con el examen de las copias que aquellos funcionarios remitian a la
Contaduria del Consejo. Precisamente por haber prevalecido esta ultima practica -
revision de copias de las cuentas en el propio Consejo- se cred una seccidn propia de
dicho organismo: la Contaduria Mayor, que se hizo cargo de ella, habiéndose
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ocupado, ademas, de llevar razon de los gastos extraordinarios que el Rey permitia
hacer en Indias y del envio a éstas de contadores de cuentas por parte del Consejo.

La actuacion de los oficiales reales estuvo regida por los principios de administracion
conjunta y responsabilidad solidaria; la actuacién colegiada fue obligatoria para todas
las operaciones de la administracion, y su incumplimiento solia estar sancionado con
penas pecuniarias e incluso con la pérdida del oficio. Juntos habian de asistir a los
Acuerdos, a las fundiciones y almonedas, al cobro de impuestos y al abrir y meter oro
en el arca, que precisamente por eso tenia tantas llaves como oficiales habia; juntos
habian de abrir los despachos enviados por el Rey y también de contestarlos. Esta
actuacion mancomunada se extendia también a las sentencias, libranzas, pagos,
entregas, autos, diligencias y recaudos relativos a la Hacienda, los cuales debian ir
firmados por todos, de tal modo que si un certificado de pago aparecia firmado
unicamente por el tesorero, pero sin que constase mencion alguna en los libros de los
demas oficiales, no se reconocia el pago.

Los oficiales reales poseian la facultad de iniciar "de oficio" los pleitos fiscales y
seguirlos por la via ejecutiva, si eran ejecutables, o por mandamiento de apremio en
lo que era invencible y liquido. Los bienes en litigio eran depositados en la Caja. Para
el cobro de las deudas podian despachar requisitorias a las autoridades judiciales
ordinarias, que debian cumplirlas siempre que fueran firmadas por todos los oficiales.

El Tribunal de Hacienda, compuesto por oficiales reales, funcionaba siempre en forma
colegiada. Este principio de actuacion era expresamente invocado por las leyes para
la resolucion de los pleitos: ninguno de los oficiales por si solo podia sentenciar. En
suma, las obligaciones de los oficiales reales podian reducirse a una sola: de cumplir
las ordenanzas, instrucciones, provisiones y cédulas reales que se les entregaban
para la buena administracion de su oficio y, en general, todas las disposiciones dadas
para las Indias, observancia que, como ya se dijo, se comprometian a cumplir bajo
juramento en la toma de posesidén de su cargo. Una prohibicion mas lo era el que el
oficial real no podia realizar ninguna clase de tratos comerciales, obedeciendo esta
restriccion al propdsito de evitar, por una parte, el empleo de los fondos reales para
fines particulares, y por otra, a la intencion de defender los derechos de los
comerciantes, ya que era de suponerse que los oficiales antepondrian sus intereses a
los de los particulares, como de hecho ocurrio.

Ahora bien, respecto a la participacién de los Organos de Gobierno y de justicia en la
Administracién de la Hacienda indiana, en virtud de que los érganos de Gobierno o de
administracion de justicia poseian, ademas de sus funciones propias, intervencién en
la administracion de la Hacienda. Al lado de los oficiales reales, también fue
importante la participacion que en dicho ramo tuvieron los virreyes, corregidores y
alcaldes ordinarios.
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La rendicion de cuentas, que fue una de las garantias de la administracion de
Hacienda, se establecié en Indias desde el inicio de la colonizacion. Asi, los primeros
oficiales del fisco con nombramiento real recibieron la facultad de tomar cuentas a
quienes interinamente habian actuado en las expediciones de conquista. A los
oficiales reales les fueron tomadas cuentas en este periodo de manera esporadica y
por distintas personas. Las leyes nuevas de 1542-1543 establecieron la obligacion de
rendir cuentas cada tres afios y de enviar un informe anual (resumen de lo recibido y
gastado).

Respecto a los mecanismos de control sobre los demas funcionarios de la
administracion, si bien es cierto que la Real Hacienda fue preocupacion primordial de
la Corona, por lo que se establecieron medios de control rigurosos para regular la
actuacion de los oficiales reales, también lo es que los demas funcionarios de la
administracion estuvieron sujetos a diversos mecanismos de control, generales unos y
especificos otros; es importante comentar por separado las visitas y juicios de
residencia, ya que constituyeron los mecanismos de control mas eficientes de que se
valié el monarca para evitar o corregir las conductas indebidas del personal de su
Administracion. Las visitas eran inspecciones ordenadas por las autoridades
superiores para verificar la actuacion de todo un virreinato o capitania general, o bien
la gestién de un funcionario determinado. Y se llamaba juicio de residencia, o
simplemente residencia, a la cuenta que se tomaba de los actos cumplidos por un
funcionario publico al concluir el desempefio de su cargo.

El juicio de residencia fue, en su largo periodo de vigencia en las Indias, una
institucion muy controvertida. Uno de los inconvenientes mas serios que se le
atribuyen es que su excesivo rigor limitd la autonomia y creatividad de los mejores y
mas altos funcionarios, los cuales ponian todo su cuidado en seguir al pie de la letra
las instrucciones recibidas, ante el temor de incurrir en responsabilidades. La
residencia, como instrumento para exigir la responsabilidad de los funcionarios
publicos, fue recogida en la Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola de 1812,
y si bien se le dio el nombre de juicio de responsabilidad.

De la misma manera que el juicio de residencia fue objeto de este estudio, en cuanto
a que el conocimiento de su esencia, caracteres, finalidad y procedimiento permitieran
reconocerlo como un medio de hacer efectiva la responsabilidad de los funcionarios
indianos, en la misma medida debe considerarse necesario -dado que se trata de un
mecanismo de control- esbozar el sistema de responsabilidad de los funcionarios
publicos como fue contemplado en los diversos ordenamientos fundamentales y
secundarios expedidos en el periodo 1814-1917 México Independiente, para asi
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obtener una visidbn de conjunto del control en sus diversas facetas, ética y
deontolégicamente®.

La conducta de los servidores publicos debe enfocarse, en el desempefio del cargo
respectivo y el ejercicio del servicio publico, mediante la aplicacién correcta de la ley,
anteponiendo siempre a sus intereses personales el interés publico que estan
obligados a proteger o fomentar dentro de la esfera de facultades que integran la
competencia constitucional o legal del 6rgano que representan. Existe, pues, un nexo
juridico que vincula a los servidores publicos con los gobernados, independiente de
aquel que los constrifie a ajustar sus actos a la Constitucion y a la ley, deber que les
impone la obligacion de realizarlos honestamente con un amplio espiritu de servicio.

Este nexo no es mas que el principio de responsabilidad cuyo ambito de operatividad,
aun cuando difiere del de legalidad, se complementa con el mismo y ha originado en
nuestro orden constitucional la implantacion de un sistema de responsabilidades de
los funcionarios publicos, el que por su importancia debe ser sehalado, a fin de
conocer la regulacién de que ha sido objeto en las distintas épocas de nuestra
historia, y poder asi comprender de mejor manera el vigente.

Por lo cual, al realizar un somero estudio del control en la organizacion financiera del
pais en el siglo pasado y en los tres primeros lustros del presente revela que el primer
sistema implantado, en noviembre de 1824, se caracterizé por haberse centralizado la
direccion y administracion de la Hacienda Publica en el Secretario del ramo mediante
el establecimiento del Departamento de Cuenta y Razon, al que se encomendo la
contabilidad, formacion de los presupuestos y de la cuenta anual; de la Tesoreria
General, como oficina receptora y distribuidora de los fondos publicos y responsable
de observar los pagos ilegales que le mandara realizar el Ejecutivo; y de la
Contaduria Mayor, dependiente de la Camara de Diputados, con la obligacién de
examinar y glosar la cuenta publica de cada afo.

Posteriormente, en el afio de 1830 se inicié la desconcentracion en la organizacion
hacendaria, al atribuirse a la Tesoreria, ademas de las funciones recaudadora y
distribuidora, la relativa a la formacion de la segunda parte de la cuenta general, o sea
la de distribucién, lo que trajo como consecuencia que las comisarias -oficinas
regionales de recepcion y distribucién de las rentas federales- dejaran de presentar
sus respectivas cuentas al Ministerio de Hacienda, y lo hicieran ante la citada
Tesoreria. Esta desconcentracion se reforzé con la supresion del Departamento de
Cuenta y Razén y con la creacion, en 1831, de una Direccion General de Rentas, a la
que se confirid la inspeccion de todos los ramos de la Hacienda Federal, la formacion

* La deontologia, es una ciencia aplicada al ambito moral, que se enfoca en todas aquellas conductas y actuaciones que no estan
contempladas ni en el derecho ni sometidas al control de la legislacion publica.
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de la primera parte de la cuenta publica, esto es, la de valores, y la facultad de
observar las érdenes de pago del Ejecutivo.

Por otra parte, en el primer lustro de los afos cincuenta, las oficinas recaudadoras
estuvieron sujetas a diversas direcciones generales, y las distribuidoras a la Tesoreria
General. Al suprimirse dichas direcciones en octubre de 1855, sus facultades fueron
reasumidas por el Ministerio de Hacienda, el cual robustecio su intervencion general
sobre todos los ramos que integraban las rentas nacionales.

Esta situacion prevaleci6 hasta 1861, en que las funciones de recaudacion y
distribucion se confirieron a dos oficinas generales, subordinadas inmediatamente al
Ministerio de Hacienda: la Direccion del Tesorero Federal y la Tesoreria General. Tal
organizacion, empero, sufri6 modificaciones en agosto de 1867, al prevenirse que
todas las oficinas generales de Hacienda dependerian en lo econdmico,
administrativo y directivo del ministerio referido, quedando sujetas a la Tesoreria en lo
concerniente solamente a las atribuciones recaudadora y distribuidora.

En 1881 se organizd nuevamente la administracion hacendaria, al establecerse las
bases para la presentacion de los proyectos de presupuesto de egresos e
incrementarse las facultades de la Tesoreria General, concentrandose en éstas,
ademas de las facultades de recaudacion y distribucion, las de fiscalizacion, direccidn
de la contabilidad, formaciéon de la cuenta general del erario, glosa preventiva y
fincamiento de responsabilidades.

Finalmente, es hasta mayo de 1910, que por virtud de una nueva reorganizacion de la
Tesoreria, se limitaron sus funciones a recaudar, custodiar y distribuir los fondos
publicos, asi como a administrar los bienes federales, y se cred la Direccion de
Contabilidad y Glosa, a la que se asignaron las atribuciones contable y de glosa, sin
duda por recordarse el principio de que deben ser distintas las oficinas que manejan
fondos de las que llevan la contabilidad, separandose de esta manera las funciones
que corresponden al cajero en toda administracion -recaudar, custodiar y distribuir
fondos y valores- de aquellas que son propias del contador: registro de operaciones y
examen de la justificacion y comprobacion de las cuentas rendidas.

Si se considera que la Tesoreria continué desempenando las labores de fiscalizacion
y control preventivo, ya que la Direccién de Contabilidad y Glosa se ocupaba de llevar
la contabilidad de la Federacion, de dirigir la de las oficinas de esta ultima y glosar sus
cuentas, calificando la justificacion, comprobacién y registro de las operaciones
practicadas; si se considera también, por otra parte, que ambos organismos
dependian de la Secretaria de Hacienda, se advierte que la reforma no constituyé un
paso definitivo hacia el orden y la moralidad de la Administracion y, por tanto, hacia un
efectivo control de las operaciones fiscales, dado el mencionado vinculo de
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dependencia, que impedia que tanto la referida Direccidon General como la Tesoreria
tuvieran la autoridad suficiente para oponerse a las 6rdenes emanadas de la
Secretaria de Hacienda.

En consecuencia, se imponia crear un 6rgano dotado de la necesaria autoridad e
independencia, que se constituyera en guardian del presupuesto, garante del orden y
moralidad en el manejo de los fondos publicos y administracion del patrimonio
nacional. En respuesta a esta necesidad, fue creado elDepartamento de Contraloria
mediante la Ley Organica de Secretarias de Estado del 25 de diciembre de 1917,
estructurado por su ley organica expedida por el Ejecutivo en uso de facultades
extraordinarias en el ramo de Hacienda, con fecha 19 de enero de 1918. Asi, cuando
en el Folleto Conmemorativo del Centenario de la Consumacion de la Independencia
Nacional publicado por el Departamento de Contraloria en 1921, se senalaba: "En
efecto, la institucion de la CONTRALORIA tuvo un gran fin moral",) no se estaba
haciendo otra cosa que evocar uno de los propdsitos que inspiraron a sus fundadores.

El establecimiento de Contraloria obedecio, asimismo, a la necesidad de contar con
una oficina que ejerciera una inspeccion eficaz sobre el manejo de fondos y bienes de
la Nacion a través del control previo, y evitar asi que se consumaran actos en
perjuicio del erario, a diferencia de los antiguos métodos, dentro de las cuales y frente
a los actos consumados, no restaba otro recurso que el de la accion penal contra los
infractores, sin que se previniesen oportunamente las faltas o delitos.

Su dependencia directa del Ejecutivo y su rango de departamento situaba a
Contraloria en el mismo nivel jerarquico que las demas secretarias y departamentos,
y no era ni superior ni inferior a ellos, sino simplemente tenia funciones distintas,
formando, por tanto, una "unidad" dentro de la "unidad" que se llama Poder Ejecutivo."
Su ubicacion en este ultimo es hoy en 'dia, como lo fue en su tiempo, tema de
discusién. Sin embargo, si se toma en cuenta el alto grado de centralizacién vy
burocracia del Estado Mexicano a partir de 1910, se admitira la necesidad de que un
organismo del propio Poder Ejecutivo asegurara la correcta administracion de la
Hacienda y los caudales publicos, sin perjuicio, claro esta, de la funcién que a este
respecto, en el control a posteriori, estaba encomendada a la Contaduria Mayor.

Los organos que conformaron el Departamento de Contraloria, de los cuales una
buena organizacion interna dependia, sin duda, que el departamento mencionado
saliera airoso de la labor ingente que se le habia encomendado; era necesario
también que su personal conjugara honestidad con mistica de trabajo. La tarea no era
facil: se vivia una época de reconstruccion de la Administraciéon Publica, en la que el
Jefe del Ejecutivo, electo por el pueblo, estaba obligado ante él a cumplir su programa
de gobierno, y en este cometido, Contraloria tenia un papel importante: imprimir a la
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maquina burocratica la direccion adecuada para alcanzar las metas trazadas. La
estructura fue la siguiente:

El contralor general de la Nacion. Por disposicion legal, este funcionario era el jefe del
Departamento, y su nombramiento y remocién correspondian al presidente de la
Republica. Flavio A. Bojérquez, contralor general en 1921.

La Auditoria General. Integrada por diversas auditorias y secciones, que llevaban a
cabo las funciones sustanciales del Departamento, la Auditoria General era el centro
directivo de las mismas y ante ella se sometia todo asunto que no fuera de simple
tramite, o que no se remitiera directamente al contralor.

Contaduria. La labor de esta unidad consistia, como su nombre lo indica, en llevar la
contabilidad general de la Nacion y, por tanto, en formar la cuenta de la Hacienda
Publica.

Auditoria de Ordenes de Pago. La Auditoria de Ordenes de Pago era una de las mas
importantes dependencias del Departamento de Contraloria, en razén de que las
labores que ejecutaba -de glosa previa- respondian a uno de los principales motivos
que se tuvieron en cuenta para el establecimiento del departamento mencionado:
constituir una oficina que ejerciera una inspeccion eficaz sobre las finanzas
nacionales

Otro 6rganos que conformaron este departamento fueron: Auditoria de Inspeccion,
Seccién Revisora de Pensiones, Auditoria de G/osa Civil, Auditoria de Glosa del
Timbre, Auditoria de Glosa de Aduanas, Auditoria de Glosa Militar, Auditoria de Glosa
Militar, Auditoria de Liquidacién de Cuentas, Auditoria de Servicios y Cuentas
Especiales y Estadistica, Oficialia Mayor, Departamento Consultivo y Juridico,
Comisién Reorganizadora.

Asi, la creacion de la Comisién Reorganizadora obedecid, asimismo, a la necesidad
de llevar a la practica como funcion primordial del Departamento (consignada en el
articulo 20 de su ley organica) el estudio de los diferentes sistemas de trabajo que se
seguian en las diversas dependencias del Gobierno, con el objeto de que, ademas de
obtener economia en los gastos, los servicios fueran mas eficaces. No era posible
continuar permitiendo que asuntos de la misma indole estuvieran sujetos a distintos
tramites en cada una de las dependencias gubernamentales. A tal extremo llegaba
esa variedad que en las oficinas recaudadoras y pagadoras y en los formularios
utilizados por las mismas los empleados fiscales se veian obligados en cada caso a
realizar un estudio detenido de los procedimientos peculiares de una oficina
determinada para poder verificar visitas de inspeccion.
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Establecida en 1920, la Comisién Reorganizadora tom6é mas tarde el nombre de
Oficina Consultiva de Asuntos Administrativos y, a partir de 1925, se le denominé
Comision Técnica. Se le encomendaron de manera especial trabajos de
reorganizacion y el estudio de todo género de iniciativas, segun se sefald en el
Informe Presidencial de 10 de septiembre de 1925, en el que también se consigno
como uno de sus trabajos realizados mas importantes la formacién de un instructivo
para la practica de visitas, a fin de que se hicieran en la forma en que las efectuaban
los auditores y contadores publicos.

La naturaleza y finalidad del Departamento no habian sido comprendidas todavia a
casi dos afios de haber sido creado, y a ello se debian -segun lo manifestaba el Jefe
del Ejecutivo- las censuras ligeras de que era objeto, al calificar de innecesaria su
existencia y de oneroso su sostenimiento. No fue sino hasta el periodo del presidente
Adolfo de la Huerta cuando pudo comprobarse la desaparicion de los problemas
suscitados a raiz del establecimiento de Contraloria, por parte de quienes, no
penetrados de la bondad de su labor fiscalizadora, estimaban que sus acciones o
facultades sufririan detrimento al ejercitarse tal labor. El Departamento no soélo
contaba ya con el reiterado apoyo presidencial, sino también con la actitud honrada y
patridtica de los funcionarios y empleados de la Administracion Publica Para 1919, si
bien se dejaba sentir en parte la influencia del Departamento, estaba lejos de alcanzar
su plena organizacion y desarrollo. Sin embargo, acorde a su grado evolutivo, obtuvo
logros significativos que justificaban ampliamente su establecimiento, y que deben ser
analizados a la luz de los objetivos primordiales con los que inicid sus labores:
vigilancia de los ingresos y egresos, dado que en la distraccion de estos ultimos se
hallaba la causa principal del desequilibrio en los presupuestos; regularizacion de
todos los servicios de las oficinas con manejo de fondos y bienes publicos; rendicion
oportuna de cuentas y reorganizacion de la contabilidad general de la Hacienda
publica. Por lo que concierne a la funcién de inspeccién, considerada ésta en términos
generales, Contraloria practico, del 10 de marzo de 1918 a agosto del afio siguiente, 1
455 visitas. En el ejercicio de la facultad que le conferia el articulo 49 de su ley
organica, examind 16035 libramientos y 18 516 autorizaciones de pago relativas al
primero de los afos citados, habiendo desechado documentos por valor de $1
559373.26, en tanto que en los ocho primeros meses de 1919 revisé 14776
libramientos y 8796 autorizaciones.

Un recuento de las actividades llevadas a cabo por el Departamento, a través de sus
diversas oficinas, arroja los siguientes datos: la Auditoria de Guerra y Marina registré
en el Distrito Federal, del 10 de enero al 31 de julio de 1919, 850 revistas de
administracion, habiéndose obtenido como resultado de las mismas el que se
ordenara que fueran marcadas con el sello de la Naciéon gran numero de caballos y
acémilas que carecian de él, asi como el que se hiciera la confronta y ajuste de todas
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las fuerzas organizadas y la revision de su presupuesto, lo mismo que el de las no
organizadas.

El Informe Presidencial de septiembre de 1922, al referirse a la labor de inspeccion,
sefalaba que la Oficina Central de ese nombre habia practicado 2,147 visitas a
oficinas civiles y 1,135 a pagadurias militares, las que unidas a entregas de oficinas
con manejo de fondos, revistas de administracién, tomas de posesion,
licenciamientos, entregas de mando y ceses de corporaciones daban un total de
4,612 comisiones ejecutadas, en tanto que las auditorias regionales, de reciente
creacion, habian desempeniado mas de cinco mil comisiones diversas.

La eficacia de los trabajos en este renglén -una economia de $3519,137.97 permitia
afirmar al Primer Mandatario que no habia oficina en todo el ambito de la Republica
que dejara de ser visitada constante y periddicamente por medio de las auditorias
regionales.

Otro de los logros importantes de la Contraloria fue la relativa a la formacion del
inventario respectivo de los bienes muebles e inmuebles de la Nacién, con el fin de
saber a cuanto ascendia su valor exacto; poder precisar, en vista de ello, el activo de
la misma e integrar la contabilidad de la Hacienda Publica. Asi lo expreso el Jefe del
Ejecutivo en su Acuerdo de 10 de marzo de 1926, por el que ordend la formacién del
inventario mencionado y facultd a Contraloria para que dirigiera los trabajos
correspondientes. Para septiembre de 1927, el Primer Mandatario informaba sobre la
continuacion de esta labor y de sus resultados, consistentes en la incorporacion de
bienes al activo de la Hacienda Publica, por valor de $16°237,447.98.

El dia jueves 27 de octubre de 1932 tuvo lugar en la Camara de Diputados la lectura
de la iniciativa de ley, fechada el19 del mes y ano citados, por la que el Jefe del
Ejecutivo proponia la reforma de la Ley Organica de Secretarias de Estado de 25 de
diciembre de 1917, en las partes correspondientes a la determinacion de las
competencias respectivas de la Secretaria de Hacienda y Departamento de
Contraloria. En otras palabras, la desaparicion de este ultimo y la reorganizacion de la
secretaria mencionada para que asumiera integramente las facultades vy
responsabilidades inherentes a su caracter propio de administradora del patrimonio de
la Federacion tanto respecto al manejo de fondos en sus diversas modalidades -
recaudacion, pago, contabilidad, glosa y rendicion de cuentas- como en cuanto a la
fiscalizacion preventiva.

Aun cundo la Secretaria de Hacienda se mantuvo como érgano unico de control en un
periodo de 14 afos (1933-1947), el mismo que dur6 con ese caracter el
Departamento de Contraloria, resulta apropiado hablar de una "dispersién del control”,
si se considera que el lapso mencionado es proporcionalmente pequefio comparado
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con los 50 anos que comprende esta etapa y que durante ella las funciones
fiscalizadoras y de control se depositaron en diversas dependencias.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 7 de diciembre de 1946, marco
el inicio de la dispersion aludida, al privar a la Secretaria de Hacienda de ciertas
facultades de control y conferilas a la de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa, de nueva creacion. Cuando el numero de las entidades paraestatales
iba en aumento y se les dio una regulacién especifica a través de la primera Ley para
el Control por parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados vy
Empresas de Participacion Estatal de 1947, las atribuciones de la misma no se
encomendaron tampoco de manera exclusiva a la Secretaria de Hacienda sino que de
ellas participd también la de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa. A estas
dos dependencias se agrego la Secretaria de la Presidencia, creada por la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, configurandose asi un sistema
triangular de control que oper6 hasta 1976, en que la nueva Secretaria de
Programacién y Presupuesto asumié el caracter de 6rgano central de los sistemas de
planeacion y control, al otorgarsele la mayoria de las facultades que correspondian a
la extinta Secretaria de la Presidencia y otras que eran competencia de la de
Hacienda, Patrimonio Nacional e industria y Comercio. Con las funciones asignadas,
ademas, a las secretarias de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, Patrimonio y
Fomento Industrial y Comercio, la de Hacienda fue una vez mas desplazada del
concierto de la Administracion Publica como el 6rgano centralizador de las facultades
fiscalizadoras y de control.

Como ya se ha visto, la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946 privo
a la Secretaria de Hacienda de ciertas facultades en materia de control para
conferirlas a una nueva dependencia: la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa, que operd hasta 1958. En este afo, la primera de las
dependencias mencionadas vio reducidas una vez mas sus atribuciones por virtud de
la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 23 de diciembre, publicada en el
Diario Oficial del 24 del mismo mes, que transformé a la de Bienes Nacionales en la
del Patrimonio Nacional, y creoé la de la Presidencia.

De acuerdo con la ley citada en ultimo término, la dependencia hacendaria conservo
las atribuciones para proyectar y calcular los ingresos y egresos y hacer la glosa
preventiva de los mismos, tanto de la Federacién como del Departamento del Distrito
Federal; controlar y vigilar el ejercicio del Presupuesto; llevar la contabilidad de la
Federacion y del Distrito Federal; mantener las relaciones con la Contaduria Mayor de
Hacienda; autorizar los actos y contratos de los que resultaran derechos vy
obligaciones para el Gobierno Federal y para el departamento citado, si bien se
requeria, ademas, la intervencion de las Secretarias de la Presidencia y del
Patrimonio Nacional; dictar las medidas administrativas sobre responsabilidades;
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intervenir en todas las operaciones en que se hiciera uso del Crédito Publico; manejar
la Deuda Publica y, por ultimo, ejercer las facultades que le senalaran las Leyes de
Pensiones Civiles y Militares, asi como las de instituciones nacionales y privadas de
credito, seguros, fianzas y bancos.

Para la gestion del presidente Lépez Portillo se inicid con la implantacién de una
reforma de fondo en la estructura de la Administracion Publica Federal, misma que
correspondio a los reiterados planteamientos expuestos durante su campafa como
candidato a la primera magistratura del pais.

El marco juridico que sirvid de sustento inicial y sustancial a esta Reforma
Administrativa estuvo constituida por tres ordenamientos basicos cuyas
correspondientes iniciativas recibio el Poder Legislativo de la Union simultaneamente,
"en paquete", durante el mismo primer mes de la administracion lopezportillista,
habiendo sido promulgados enseguida. Tales ordenamientos fueron la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
29 de diciembre de 1976, asi como las Leyes de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal y General de Deuda Publica, publicadas ambas en el Diario Oficial de
la Federacion de 31 del propio mes y afo.

Uno de los renglones mas caracterizados y trascendentes de esta transformacion
organica lo constituy6 la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
erigida en 6rgano central normativo de los sistemas de planeacion y de control
integral, y designada como dependencia por cuyo conducto el Ejecutivo Federal
habria de elaborar los planes nacionales de desarrollo econémico y social, asi como
programar su financiamiento -tanto en inversion como en gasto corriente- y evaluar
los resultados de su gestion.

El desarrollo, el mejoramiento de los servicios a cargo del Estado, la correcta
productividad de las empresas publicas y la eficiencia y honestidad en el manejo de
los recursos nacionales no pueden concebirse sin una adecuada planeacion. Dentro
de ésta, el control del ejercicio de la funcidn administrativa tiene una gran importancia,
por lo cual resulta indispensable sistematizar sus actividades y funciones, es decir,
adecuarlas a los objetivos del mejoramiento de cada uno de los sectores econémicos
que conforman el sistema econdémico total, orientando el control a los propdsitos del
desarrollo.

Tanto la organizacion de la Administracién Publica como la de las empresas e
instituciones privadas tiene que basarse en la elaboracion de planes y programas
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para poder mejorar la efectividad de sus operaciones, o que modernamente se ha
llamado "desarrollo administrativo".

Estos conceptos pueden ubicar la filosofia del régimen que inicié su gestion en 1982,
al afirmar su titular, en su momento y en su oportunidad, que la Administracion
Publica debia adecuarse para hacer frente a los retos que plantea la evolucion
dinamica de un Estado moderno. Con esa idea se sostuvo que la adecuacion, para
ser cabal, habia de consistir en perfeccionar los sistemas-de manejo de los recursos
del Estado y en fortalecer los mecanismos de control y vigilancia de los mismos, y que
para cumplir con el propésito de que el Gobierno de la Republica se constituyera en
patron de conducta, se precisaba la creacion de la Contraloria General de la
Federacion, con rango de Secretaria de Estado" para sistematizar y robustecer las
diversas facultades de fiscalizacion, control y evaluacién de la Administracion Publica.

Congruentemente con esta filosofia se reformé la Ley Organica de la Administraciéon
Publica Federal, afiadiéndose el articulo 32 bis y creando dicha secretaria, con
facultades especificas, a partir del 1° de enero de 1983, Dentro del régimen del
derecho mexicano, es fundamental la juridicidad de los actos de los 6rganos del
Estado, al grado que la competencia debe constar expresamente en la ley, de manera
tal que solo se pueda hacer aquello que la norma expresamente autorice.

En tal virtud, para el correcto desarrollo administrativo del ejercicio del control, sera
indispensable la concurrencia de un marco juridico para que la sistematizacion de las
practicas y los procedimientos y modalidades de la operacion administrativa publica
se realicen en un ambito de plena legalidad.

Toda administracion presupone ideas de cambio. De esta manera, puede calificarse
de antonomasico® en lo administrativo un proceso dinamico de modificaciones y
cambios. Esto es lo que se advierte en la historia del ambito administrativo en México
desde la Independencia formal de nuestro pais hasta la época actual. Lo anterior se
manifiesta a todo lo largo de la historia de nuestro pais, el cual observamos a la
administracion publica desde el punto de vista del control, que los cambios y
modificaciones han sido abundantes tanto en las estructuras como en los
procedimientos y, desde luego, en los marcos legales de conformidad con los que se
ha ejercido el control en el pais.

La historia del control interno en México abarca todos aquellos sistemas y 6rganos
que en diferentes épocas han tenido a su cargo esta funcién del Estado, aunque

*El Desarrollo Administrativo es un proceso de mejoramiento permanente y planeado para la buena gestion y uso de los recursos
y del talento humano en los organismos y entidades. cuidado y habilidad los procesos administrativos, econdmicos, ambientales
y sociales.” en el desempeiio y logro de los objetivos de la empresa.

> El concepto de antonomasia procede del vocablo latin antonomasia, que a su vez deriva del griego antonomasia. Una
antonomasia es una clase de sinécdoque que implica hacer referencia a alguien a través de una de sus cualidades, o a nombrar
una cualidad mediante el nombre propio de aquel que la ostenta.
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desde el punto de vista especifico del control preventivo y no del control posterior,
pues la investigacion y desarrollo de este ultimo ha asumido otro aspecto de la
historia del pais: desde los antiguos Tribunales de Cuentas del Derecho Indiano hasta
la constitucién y funcionamiento de la actual Contaduria Mayor de Hacienda, 6rgano
técnico de la Camara de Diputados.

Fue el 1° de diciembre de1982 en la toma de posesidén del presidente Miguel de la
Madrid en su mensaje de toma de posesion que expreso las razones para
fundamentar la creacion de la Contraloria, al afirmar que los sistemas de
administracion de recursos del Estado debian perfeccionarse para fortalecer el control
y vigilancia de la Administracion Publica; que para cumplir con tales propdsitos y con
la idea de que el Gobierno de la Republica se constituyera en patrén de conducta,
promoveria la creacion de la Contraloria General de la Federacion, con rango de
Secretaria de Estado, a fin de sistematizar y fortalecer las diversas facultades de
fiscalizacion, control y evaluacion de la Administracién Publica.

De igual forma, el Titular del Poder Ejecutivo adicion6é dichas motivaciones en la
iniciativa de reformas a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal que
presentd al Senado el 4 del propio mes de diciembre de 1982, expresando que para
armonizar dichos sistemas de control se requeria integrarlos en una Secretaria,
resaltd el presidente De la Madrid que la creacién de esta Secretaria no relevaria a
las dependencias y entidades de su responsabilidad en cuanto al control y supervision
de sus areas que manejaren recursos econdémicos del Estado, ya que éstos
continuarian en vigor y lo que estaria a cargo de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion seria establecer la regulacion que asegurara el
funcionamiento de los sistemas de control para que sobre bases uniformes se
cubriera con una perspectiva completa de legalidad, exactitud y oportunidad la
responsabilidad en el manejo de los recursos patrimoniales de la Administracion
Publica Federal.

Asi, fue de alguna manera causa y motivo de la creacion de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion como 6rgano globalizador del control, entendido
éste fundamentalmente en su fase preventiva, para distinguirlo del control conclusivo
que por antonomasia y de acuerdo con las tradiciones administrativas de nuestro pais
corresponde al Poder Legislativo.

1.2 A nivel Estado de México.

La funcién de control y evaluacion gubernamental es inherente al nacimiento del
Estado de México como entidad federativa, pues conforme a la Ley Organica
Provisional para el Arreglo Interior del Estado de 1824 y al Reglamento Interior para la
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Secretaria de Gobierno se establecieron en su oportunidad la Tesoreria General del
Estado y la oficina de la Contaduria, que tenian entre otras responsabilidades las de
recaudar todos los caudales para el gasto del Estado y el examen y glosa de las
cuentas del Estado, respectivamente.

A mediados del siglo XX, se inicidé un programa de moralizacion de la Administracion
Publica, el cual promovio la honestidad de los servidores publicos, la fiscalizacion y
austeridad del gasto y el control interno de la propia administracion, mismo que
provoco la publicacion de dos leyes: la "Ley Organica de las Dependencias del Poder
Ejecutivo", que encomienda a la Direcciéon General de Hacienda, entre otras
funciones, la de glosa preventiva de las cuentas y control de bienes y la "Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados Publicos del Estado, los
Municipios y Organismos Publicos Descentralizados", que regula la conducta de los
funcionarios publicos vy tipifica delitos oficiales.

En la década de los setentas se cred la Contraloria General de Gobierno y para
cumplir con sus funciones de evaluacion y control del aparato estatal se reformd la
estructura organica y funcional del gobierno. A finales de esa década, con la
expedicion de una nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo, a la Contraloria General
se adicionan funciones, entre otras, las de vigilar el ejercicio presupuestario;
supervisar y evaluar la organizacion hacendaria, y vigilar y supervisar los programas
por objetivos.

Desde finales de la década de los ochentas, el Gobierno del Estado, a través de la
suscripciéon de diversos Acuerdos, ha coordinado la ejecuciéon de acciones conjuntas
con la Federacion en las materias de control, evaluacion, transparencia y combate a
la corrupcion respecto del manejo de recursos federales.

Por reforma a la Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de México, del
11 de octubre de 1989 se cred la Secretaria de la Contraloria, con las funciones de
instrumentar mecanismos de seguimiento y evaluacion de la gestion publica, y de
vigilancia de la actuacion de los servidores publicos. En el afio siguiente se expidio la
actual Ley de Responsabilidades, orientada a la renovacion de los mecanismos de
control interno y la fiscalizacion del gasto publico. En esa misma década se
establecieron las Contralorias Internas en las Dependencias y en la Procuraduria
General de Justicia de la Administracion Publica Estatal, para realizar las funciones de
control y evaluaciéon gubernamental.

1.3 A nivel del Poder Judicial del Estado de México.

A partir de la promulgacién de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México de 1827, el Poder Judicial, es uno de los tres Poderes de la soberania estatal.
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Calidad que conservaria en todo su devenir historico. Las Constituciones posteriores
de 1861, 1870, en capitulo especial, le asignarian la facultad exclusiva de aplicar las
leyes en las causas criminales y civiles.

Hasta antes de la reforma integral de 1995, de la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de México, que cred el Consejo de la Judicatura, como un érgano
mas del Poder Judicial; la toma de decisiones de caracter administrativo correspondia
al Pleno del Tribunal Superior de Justicia.

Otro precedente importante, fue la Reforma a la Constitucién Politica del Estado Libre
y Soberano de México, de marzo de 1995. El articulo 106 establece que la
administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial, estaran a cargo del Consejo
de la Judicatura, conforme a las bases de esta Constitucion y las leyes respectivas.

La Ley Organica del Poder Judicial del Estado de México, adopta en el articulo 52,
como funciones para el Consejo de la Judicatura, las mismas que cita la Constitucion
estatal. En esencia, es un érgano colegiado de gobierno; dotado de autonomia. En la
toma de decisiones intervienen todos sus integrantes y las deciden por unanimidad o
por mayoria de votos.

Desde su creacion el Consejo de la Judicatura, es responsable de atender dentro del
Poder Judicial todos los problemas de naturaleza administrativa. Su configuracion
inicial la establecia la Ley Organica del Poder Judicial, con un Presidente que sera el
del Tribunal Superior de Justicia; dos Magistrados, nombrados mediante insaculacién;
y dos Jueces de Primera Instancia, nombrados en términos de la fraccion anterior.

Con motivo de la reforma constitucional publicada el 10 de enero de 2010,
reestructurd esta composicion. Al Consejo de la Judicatura se integran tres consejeros
mas y se disminuye a un juez de primera instancia para quedar de la siguiente
manera:

I.  Un Presidente

[l. Dos Magistrados del Tribunal Superior de Justicia

[ll. Un juez de primera instancia

IV. Una persona designada por el Ejecutivo Estatal; y

V. Dos personas designadas por la Legislatura.

El Consejo de la Judicatura funciona en Pleno o en Comisiones.

El Pleno lo integran la totalidad de consejeros, para sesionar cada quince dias; y en

forma extraordinaria cuantas veces sea necesario.
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La independencia que caracteriza al Consejo de la Judicatura, se traduce en que, sus
determinaciones seran definitivas e inatacables; salvo las que se refieren al
nombramiento de magistrados que aprobara la Legislatura estatal, por ser su
competencia.

El articulo 63 del mismo ordenamiento asigna al Consejo de la Judicatura una serie
de atribuciones, todas dirigidas a velar por el buen funcionamiento del Poder Judicial
del Estado de México.
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CAPITULO II. Situacion actual de las Contralorias

Las organizaciones son sistemas disefiados para lograr metas y objetivos por medio
de diversos recursos materiales y humanos. La administracion de estos recursos
demanda que se cumplan con los objetivos y metas y ademas se dé seguridad de la
custodia de dichos recursos organizacionales.

El control interno, es un proceso que lleva a cabo la administracion de una
organizacion y que debe estar disefado para dar una seguridad razonable, en
relacion con el logro de los objetivos previamente establecidos en los siguientes
aspectos basicos: Efectividad y eficiencia de las operaciones; confiabilidad de los
reportes financieros y cumplimiento de leyes, normas y regulaciones, que enmarcan la
actuacién administrativa.

El proceso administrativo es el nucleo de la administracion de empresas como
disciplina de estudio, esta presente en gran parte de las definiciones que podemos
encontrar sobre ella. El proceso consta de cuatro o mas pasos que son: i)
planificaciéon, ii) organizacion; iii) economia y direcciéon y iv) control de gestion.
Precisamente el ultimo de los pasos del proceso administrativo es el campo de accion
para la contraloria ya que es la que se encargara de asegurarse de la gestion de los
tres pasos anteriores, demanda que en la generalidad de las organizaciones se
presenta.

La responsabilidad de la contraloria es que la informacion suministrada a la
administracion sea cierta y confiable, por lo que la funcién del area de contraloria se
vuelve estratégica en cualquier organizacion ya que en la medida en que exista un
control interno eficiente, se dara una mejor calificacion de transparencia a la gestion
de la organizacion. Por ello revisaremos de manera general conceptos
fundamentales:

2.1 Definicién de Control Interno.

Sobre el control interno existen diversas definiciones, pero tomaremos la de las
Normas y Procedimientos de Auditoria del Instituto Mexicano de Contadores Publicos,
por ser una exposicién surgida del consenso de diversos sectores publicos vy
empresariales, la cual sefala que control interno consiste en las politicas vy
procedimientos establecidos para proporcionar seguridad razonable de poder lograr
los objetivos especificos de la entidad.

2.2 Responsabilidades y funciones.

Los controles orientados por funciones son reemplazados por procesos integrados de
control, utilizando los sistemas contables como un apoyo a la estrategia global e
involucran cada vez mas a toda la organizacion en el proceso de control.

A partir de los grandes escandalos corporativos que sacudieron al mundo de los
negocios, los comités de auditoria han sido un apoyo importante a la funcién de la
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contraloria en donde ha habido una redefinicién de sus funciones y responsabilidades
lo cual ha llegado hasta la inclusién de éstas en leyes, reglamentos y cdodigos de
mejores practicas a nivel mundial, llevando a las organizaciones a la necesidad de
replantear las estructuras y practicas de estos comités y areas de contraloria, asi
como el reconocer los beneficios que implican el contar con una contraloria o comité
preparado para contribuir al cumplimiento de los objetivos estratégicos de cada
organizacion.

Dependiendo de la complejidad, tamafio de la operacion y otros factores, las
funciones de la contraloria pueden listarse como sigue.

2.3 Informacién financiera.

Una de las principales responsabilidades de la contraloria es proporcionar informacion
contable y financiera, que muestre los resultados de la empresa y su posicidon
mercantil. Estos datos deberan servir para evaluar su desempefio. El concepto
tradicional, indicaba que el objetivo de la informacidn financiera era solo dar cuenta de
como se emplearon los recursos para comunicar a los accionistas y acreedores y el
grado de eficiencia con que se llevd a cabo la gestion del negocio, esto debe
considerarse ahora solamente como una fase preliminar y un medio transitorio para
alcanzar finalidades mas trascendentes. Su mision es servir de base para la toma de
decisiones, asi tendra que serestructurada y configurada en su contenido y alcance,
de acuerdo con las necesidades de aquellos usuarios internos y externos que van a
utilizarla para evaluar alternativas y tomar decisiones. La informacion debe ser
significativa, oportuna, relevante, completa, comparable y verificable; asimismo, debe
incluir datos financieros y operativos. Una de las principales funciones del Contralor
es mantener actualizada la normatividad contable aplicable a su organizacion.

2.4 Control de costos.

Otra de las responsabilidades contables de la contraloria es la informacion sobre los
costos y el control sobre ellos. Por ello, su adecuada atencion para lograr su
optimizacidn se convierte en una responsabilidad critica por ser la variable que puede
ser controlada por la organizacién. Es decir, se requiere la disponibilidad de una
informacion adecuada y oportuna en las distintas areas y niveles de la organizacion
para que los responsables puedan identificar el progreso o retroceso obtenido en las
operaciones realizadas. La reduccion efectiva de los costos requiere como premisa la
definicion de cuales son las areas de responsabilidad y de control, de tal manera que
cada paso de la produccion y/o de los servicios, se encuentren vigilados por un
responsable de cuyas decisiones dependan la eficiencia y los resultados de los
procesos que deben desarrollarse.

Una herramienta moderna de costos, es la administracion basada en actividades.
Esto significa toda una metodologia de accion para incrementar el valor de los
accionistas. Su aplicacion requiere del cambio hacia una cultura basada en los
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procesos del negocio, y reorientar los sistemas y formas de operar hacia esa nueva
filosofia cuyo objetivo es optimizar los procesos y sus costos.

2.5 Control de nuevos proyectos.

Para lograr el crecimiento de la organizacién, es necesario desarrollar nuevos
proyectos, lo cual requiere de un sistema que permita ejercer un buen control y
vigilancia efectiva sobre los mismos. El avance fisico de los proyectos es
responsabilidad de las areas operativas y el avance financiero es responsabilidad del
ejecutivo de finanzas, ambos deben coordinarse debidamente, segun las bases sobre
las cuales fue aprobado el proyecto y los términos de los contratos. Estos controles
son basicos para el éxito del proyecto, sobre todo en un ambito econdémico de
constantes cambios que afectan los mercados y los elementos para financiar los
proyectos. Bajo la nueva filosofia del papel que desempefia el contralor y su
compromiso en las operaciones eslabonadas de la organizacioén, se hace necesaria
su participacion para asegurar el cumplimiento de las premisas y los tiempos.

Una vez que el proyecto ha sido puesto en marcha, el aspecto mas importante es
monitorear a través del tiempo si se satisfacen las premisas sobre los beneficios que
se derivarian del proyecto cuando éste fue autorizado, en lo que se refiere a ingresos
adicionales, reduccion de costos y otros beneficios que deben ser comprobados.

2.6 Implantacion de un sistema de control interno.

Una de las mas importantes funciones del contralor consiste en ejercer una labor de
salvaguarda y vigilancia sobre los bienes de la empresa mediante la implantacion de
un control interno efectivo. Su objetivo es eliminar, hasta donde sea posible, las
pérdidas por errores y fraudes que merman en una u otra forma los resultados y el
patrimonio de la institucion. En la actualidad la funcion de control, la vigilancia y el
cumplimiento de reglas deben ser compartidos y ejercidos por todos los ejecutivos
que manejan la operacion de la organizacion, mediante la aplicacion y administracion
de normas, procedimientos, instrucciones y directrices que aseguren el buen manejo
de los recursos.

Una de las herramientas mas usadas para lograr un adecuado control interno, es usar
el marco de COSO (Committee of SponsoringOrganizations)®, en el que después de
que se identifican los riegos de una organizacion, se transfieren, reducen, controlan o
administran por todos los miembros de la organizacion. Lo ideal seria que cada duefio
de un proceso, con la metodologia de COSO, identificara sus riesgos, estableciera
sus puntos de control, se auto evaluara y se auto corrigiera.

®En 1992 el Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la Comisiéon Treadway (Committee of SponsoringOrganizations of
theTreadwayCommission) publico el Marco Integrado de Control Interno (Internal Control Integrated Framework) para ayudar a
empresas Yy otras entidades a evaluar y mejorar sus sistemas de control interno. Desde entonces, el Marco ha sido reconocido
por ejecutivos, miembros del consejo de administracion, organismos reguladores, creadores de normas, organizaciones
profesionales y otros como un marco apropiado y exhaustivo para el control interno.
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2.7 Fiscal.

Uno de los campos de actuacion del Contralor que tiene un alto valor estratégico en
los resultados de la empresa, lo constituye la gestion de obligaciones fiscales y las
oportunidades que, dentro del marco legal, existen con el fin de optimizar la carga
fiscal.

2.8 Informacién financiera a terceros

Derivado de los escandalos contables, los mercados de valores estan requiriendo
administraciones transparentes, solidas y confiables por parte de los responsables de
las finanzas en una organizacién; asimismo, informacion financiera de calidad, libre de
desviaciones debido a errores, malversaciones o fraudes.

Ante estos nuevos requerimientos, el director de finanzas como responsable de la
informacion financiera y el director general, responsable de la marcha de una
sociedad dentro de un entorno econdmico invadido por incertidumbre, se deben
convertir en expertos en Principios de Contabilidad Generalmente Aceptados, Normas
de Auditoria, Administracion Financiera, Administracion de Riesgos, Analisis de
Procesos y Codigos de Etica; y por si esto fuera poco, deben ser los guardianes
permanentes del control interno en una organizacion.

El ejecutivo de finanzas, como duefio de los procesos para la generaciéon de
informacion financiera y por ende, de la funcién de administracién y finanzas en la
organizacion requieren de una transformacion que no era mas que un aspecto
opcional o de buena voluntad para aquellas empresas que pretendian mejorar su
gobierno corporativo y asi ganar la confianza de inversionistas y competitividad en los
mercados; hoy, la transformacion se ha vuelto obligatoria.

2.9 Mejores practicas

Las mejores practicas en la contraloria deben verse desde cuatro perspectivas:
tecnologia, procesos, gente e informacion, balanceando por igual el énfasis en cada
uno de los cuadrantes.

Con todo lo anterior, podemos visualizar que la funcion de la contraloria en las
organizaciones es muy amplia. El nivel de participacién fluctuara de acuerdo a los
principios operativos que la alta administracion de la organizacion asigne a la misma.

En términos generales, la funcion del area de contraloria puede asimilarse a un medio
conductor o ,amalgama“ de las operaciones y estrategias que esta direccién lleva
acabo, no sin olvidar las multiples responsabilidades y gran alcance que lleva consigo.
Asimismo, una organizacién que cuente con una fuerte participacion de su area de
contraloria en su gestion, tendra una ventaja para asegurar el logro de sus objetivos.

Por otra parte, en la actualidad se ha demandado transparencia en la informacion y
gestion de la administracion, ya sea gubernamental o privada, debido a los
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escandalos financieros y de corrupcion que se han hecho publicos. Es por eso que la
funcién de la contraloria se ha ido regulando con la finalidad de que a las terceras
personas que se ven afectadas con la gestion administrativa de una organizacion, se
les dé mayor certidumbre en la informacién recibida, ya sea accionistas,
inversionistas, acreedores o ciudadanos.

Por lo anterior, ahondaremos precisamente en lo que consideramos, es el principal
inconveniente, que pone en riesgo en la actualidad la efectividad y eficiencia de la
actuacion administrativa, transparencia y credibilidad de la gestion de una
organizacion.

2.10 La corrupcion.

Hay practicamente un consenso de que el mayor de los fantasmas que recorre el
mundo en este final de siglo, es el de la corrupcion. Pero este fendmeno generalizado
provoca, simultdneamente, un proceso inverso en la busqueda afanosa de una moral
publica.

La corrupcién no tiene especificaciones de tiempo o lugar. Ella es intemporal, que si
bien es un problema de los individuos que muestran conductas ilicitas es también
resultado de una sociedad que funciona con un sistema que nos es el apropiado.

De ahi que la problematica que encierra la corrupcién representa el mayor de los
desafios y es motivo de preocupacién para el Estado moderno. Como antidoto, nada
mejor que hacer efectiva la division de poderes como la forma adecuada del control,
porque es el recurso que permite cumplir con uno de los supuestos basicos del
Estado democratico: honesto, defensor de las libertades publicas, transparente en el
funcionamiento, y dialogante con los ciudadanos.

Es una realidad que si bien, como vimos anteriormente, a través de la historia de
nuestro pais, su régimen republicano contempla una division formal de poderes, en
los hechos no se ha ejercido a plenitud por cuestiones de sociologia politica y razones
histéricas. Nuestra sociedad, de alguna forma invertebrada, carece por tanto de
estructuras administrativas estables que le dan solidez y viabilidad a un estado
moderno. Este estado embrionario de institucionalizacién impide la vigilancia publica
del desempefio del aparato gubernamental, esto es, se cancelan los canales por
donde la sociedad efectua sus tareas de vigilancia. Desde esta Optica, podriamos
decir que le falta vitalidad a la sociedad civil, entendida como diversidad y fortaleza
organizacional.

Para lograr la transparencia también es importante tener como aliado el
funcionamiento adecuado de instituciones democraticas, una prensa libre y acceso
abierto del publico a la informacién relacionada con el ejercicio del poder y las
actividades gubernamentales. A toda esta estructura deben de sumarse los 6rganos
de control y el afianzamiento del sistema de imparticién de justicia, esto ultimo es asi
porque el sistema institucional de una nacién depende de la vigilancia del poder
judicial.
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Esta claro por otra parte, que el combate a la corrupcién se enfrenta y tiene
connotaciones de caracter eminentemente politicas, en donde mas que los hombres,
son las instituciones publicas la que juegan el papel de jueces de ultima instancia. Sin
embargo, en nuestro pais, o estan ausentes las instituciones publicas o van en
proceso de formacion y afianzamiento que, eso si, servirdn en el futuro como
conductos por donde la sociedad se organizara para poner freno a los desmanes de
la corrupcion y la irresponsabilidad publica.

En paralelo con la contemporizacion institucional, se requiere actuar a nivel educativo
de la sociedad, para reorientar los valores a fin de cambiar en el plazo largo las
conductas individuales. Autores como Juan Rafael Llerena Amadeo’ consideran que
no se ira a fondo contra la corrupcién en tanto no suceda una modificacion interna del
individuo, que hoy por hoy, esta inmerso en una dinamica de valores presidida por el
dinero en menoscabo (y hasta el menosprecio) de otro tipo de virtudes. Por lo tanto la
moralidad o la corrupcion, sucede en un determinado estado de la sociedad. Las
medidas anticorrupcion, en consecuencia, no pueden tener lugar en el vacio social y
politico. Mas bien la estructura social y politica, que define el grado de conflictividad y
de porosidad hacia los valores, va a condicionar los alcances de esas medidas.

En tal virtud, el avance contra la corrupcion necesitara de una activa sociedad civil y
de la presencia de 6rganos de fiscalizacién, porque se enfrenta a toda una estructura
de intereses que es finalmente la matriz de los conflictos sociales. En otras palabras,
las necesidades sociales, el tamafio de la conflictividad, el juego democratico, la
correlacion de fuerzas politicas y la experiencia en materia de control, seran los
factores decisivos para instaurar y operar con éxito los instrumentos para la vigilancia
de los haberes publicos para hacer de nuestro pais un campo donde impere la ley.

La fiscalizacién constituye un instrumento de gran utilidad para que cualquier gobierno
haga un mejor uso de los recursos, es una inversion con alto rendimiento social que
coadyuva a erradicar la corrupcion, la cual se detona principalmente por la
discrecionalidad en el ejercicio publico.

En teoria, en un verdadero Estado de derecho la fiscalizacion superior no tendria
razon para existir ya que la actuacion de los individuos y las instituciones se
distinguiria por el respeto a las normas, la transparencia y la rendicidn cuentas; en
ese estado ideal, practicas como el mal uso de recursos publicos, la corrupcion y el
trafico de influencia serian practicamente impensables. Sin embargo, la realidad no es
asi y tanto en paises con grandes avances en materia de rendicién de cuentas y altos
niveles de desarrollo econdmico, como en paises en ese proceso, necesitan de
instituciones que realicen labores de fiscalizacion.

’Juan Rafael Llerena Amadeo (1925 - 2014) fue un abogado y profesor argentino. Entre 1978 y 1981 se desempefid como
ministro de Educacién durante el gobierno de facto de Jorge Rafael Videla.
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En particular, el informe 2011 de Transparencia Internacional® que analiza y clasifica
la corrupcion en 183 paises del mundo, muestra que México es uno de los paises con
retos importantes por los altos niveles de corrupcion en el ejercicio de gobierno y, en
general, como practica social. El informe presenta a Chile como el pais
latinoamericano con menor corrupcion (en el puesto 22, segun una ordenacion de
menor a mayor corrupcion), seguido de Costa Rica (50) y Cuba (61). México se
encuentra muy lejos de las primeras posiciones, ocupa el lugar numero 100 junto con
Argentina.

En ese contexto, Aimée Figueroa Neri® afirma que el ejercicio fiscalizador es un tema
sensible y delicado para quienes estan sujetos a él y constituye un instrumento de
gran utilidad para que cualquier gobierno haga un mejor uso de los recursos y se
deriven ganancias de orden politico, como una mejor imagen ante una sociedad que
valora cada vez mas aspectos como la transparencia y la rendicion de cuentas. La
fiscalizacion, considera Aimée Figueroa, sirve a todos: esuna inversidn con alto
rendimiento social que coadyuva a erradicar la corrupcion, la cual se detona
principalmente por la discrecionalidad en el ejercicio publico.

Un estudio de José Octavio Lopez'® sostiene que durante las Ultimas décadas las
democracias modernas se han empezado a alejar de la organizacion clasica de la
division politica en tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, para incorporar
nuevos organismos autdonomos de Estado, como los ombudsman, las comisiones de
derechos humanos y los organismos autbnomos para la organizacion electoral, entre
otros. Por ello plantea que “el logro de equilibrios y contrapesos entre los poderes y
los érganos autonomos es uno de los mayores retos de las democracias modernas”.

La importancia de la fiscalizacion superior en el sector publico se relaciona con la
creciente complejidad de las tareas de gobierno, aunada a la limitacion en la cantidad
de recursos disponibles y a una gama mas amplia de necesidades sociales que
satisfacer a través de la implementacion de programas y politicas gubernamentales.

2.11 Los 6rganos de fiscalizacién en México.

La fiscalizacién del gasto publico forma parte de una actividad central en los
gobiernos democraticos y es fundamental en los actuales sistemas de transparencia y
rendicion de cuentas.

Al respecto Javier Pérez Saavedra define la fiscalizacién de la administracion publica
como el proceso mediante el cual se busca la comprobacion de la actividad ejecutiva
del Estado.

8 El indice de la Percepcion de la corrupcion 2011, mide los niveles percibidos de corrupcion el sector publico en 183 paises y
territorios de todo el mundo.

°Aimée Figueroa Neri es doctora en Derecho Financiero y Tributario por la Universidad de Barcelona; actualmente es
investigadora del Dpto. de Politicas Publicas del CUCEA-Universidad de Guadalajara y miembro del Sistema Nacional de
Investigadores. Sus lineas de investigacion y publicaciones se concentran en la legislacion de las finanzas publicas y
fiscalizacion superior.

%086 Octavio Lépez Presa (coord.). Corrupcion y cambio, México, Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo/Fondo de Cultura Econémica, 1999, 399 pp.
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El mismo autor sefala que es conveniente hacer la separacion entre auditoria
gubernamental y auditoria fiscal. En el primer caso, los entes auditados forman parte
de la administracién publica, en el segundo caso la realiza una dependencia del
gobierno federal y el sujeto revisado es un contribuyente o una empresa paraestatal.

Un estudio del Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE) coordinado
por Mauricio Merino, considera que la hacienda publica es una parte vital de la
operacion de los gobiernos. En ese sentido, la obtencion de ingresos, la
administracion de los recursos y la realizacion del gasto publico son tres de sus
funciones principales; de ahi cobra relevancia la fiscalizacion como herramienta
indispensable para evaluar el cumplimiento de esos fines.

México cuenta ya con una amplia trayectoria en el campo de la fiscalizacion del gasto
publico. Histéricamente nuestro régimen se caracteriza por su estructura republicana,
democratica y federal. En ese sistema el concepto de representatividad del pueblo y
la division de poderes adquieren un gran significado. En ella, la funcion mas
importante del Ejecutivo es la administracion publica y la obligacion de rendir cuentas
al Legislativo a través de la Camara de Diputados. Los antecedentes historicos de la
fiscalizacion en México se remontan a la época de la Conquista; en este apartado solo
se destacaremos algunos de los aspectos mas relevantes.

Desde 1825, la Camara de Diputados cre6 un érgano responsable de la revisién de
las cuentas ofrecidas por el Ejecutivo: la Contaduria Mayor de Hacienda que
sobrevivio a los cambios politicos que transitaban a veces de una Republica
centralista a federalista.

La consolidacion de la Contaduria Mayor de Hacienda se dio después de la
promulgacion de la Constitucion Federal de 1857, cuando se expidio la
reglamentacion de la “Administracion y Contabilidad de los Caudales del Gobierno”
que representd un avance en materia de normatividad para la ejecucion el
presupuesto.

La funcion de la Contaduria Mayor de Hacienda se caracterizdé por ser ajena al
Ejecutivo y hacer sugerencias al Ministerio de Hacienda en la correccion de
ineficiencias e irregularidades en el manejo de los recursos publicos.

Con la Constitucion de 1917 se ratificd la existencia de la Contaduria Mayor de
Hacienda como 6rgano de la Camara de Diputados y se creo6 el Departamento de la
Contraloria cuya funcion era ejercer el control de los egresos publicos, la glosa de
cuentas del manejo de fondos, bienes y valores, y la constitucion de
responsabilidades como fase previa a la rendicion de cuentas al Poder Legislativo.

En 1932 estas funciones pasaron a la Tesoreria de la Federacion. Mas adelante en

1978, se expidio la Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda que le dio un claro papel
de fiscalizador al Poder Legislativo.
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En 1999 entraron en vigor las reformas constitucionales que convirtieron la
Contaduria Mayor de Hacienda en la Auditoria Superior de la Federacion e implicaron
una transformacion histérica de fiscalizacion del Estado mexicano.

La Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion es de orden publico
y tiene por objeto reglamentar los articulos 74 y 79 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de revision y fiscalizacion de la Cuenta
Publica.

La fiscalizacién de la Cuenta Publica comprende la revision de los ingresos, los
egresos (subsidios, transferencias y donativos, fondos, los gastos fiscales y la deuda
publica), el manejo, la custodia y la aplicacion de recursos publicos federales, con
excepcion de las participaciones federales, entre otros.

El objetivo de la fiscalizacion de la Cuenta Publica es evaluar los resultados de la
gestion financiera de las entidades fiscalizadas; comprobar si se observé lo dispuesto
en el Presupuesto, la Ley de Ingresos y demas disposiciones legales aplicables, asi
como practicar auditorias sobre el desempeno para verificar el cumplimiento de los
objetivos y las metas de los programas federales.

El mismo ordenamiento dispone que son entidades fiscalizables los Poderes de la
Unidon y en general cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada, que
haya captado, recaudado, administrado, manejado o ejercido recursos publicos
federales, incluidas aquellas personas morales de derecho privado que tengan
autorizaciéon para expedir recibos deducibles de impuestos por donaciones destinadas
para el cumplimiento de sus fines.

Asimismo, dispone que la revision de la Cuenta Publica sea una de las funciones de
la Camara de Diputados, la cual se apoya para tal efecto en la Auditoria Superior de
la Federacion.

2.12 La Auditoria Superior de la Federacion.

En ese contexto, la creacion de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) en
México es una respuesta a las nuevas necesidades de transparencia y de rendicion
de cuentas. La ASF fue creada en el afio 2000 como la Entidad Fiscalizadora Superior
del pais, con el fin de proveer auditorias y apoyo técnico a la Camara de Diputados en
el desempefio de sus obligaciones constitucionales relacionadas con la revision de la
Cuenta Publica Federal. Estas obligaciones incluyen la revisidon de los resultados
financieros y del desempefio de la Cuenta Publica, la cual es presentada por el Poder
Ejecutivo a la Camara de Diputados.

La mision de la Auditoria Superior de la Federacion es fiscalizar la Cuenta Publica
mediante auditorias que se efectuan a los tres Poderes de la Union, a los 6rganos
constitucionalmente autbnomos, a las entidades federativas y municipios del pais, asi
como a todo ente que ejerza recursos publicos federales, incluyendo a los
particulares. Conforme a su mandato legal, su propdsito es verificar el cumplimiento
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de los objetivos contenidos en las politicas y programas gubernamentales, el
adecuado desempefio de las entidades fiscalizadas, y el manejo tanto del ingreso
como del gasto publico. Como 6rgano técnico de laCamara de Diputados, dotado de
autonomia técnica y de gestion, la actuacién de la ASF se rige por un marco juridico,
técnico y ético.

Cuadro 1. Organigrama de la Auditoria Superior de la Federacion

ASF

Auditor Superior
de la Federacion

Secretaria
Técnicadel ASF

Coordinacién de
Andlisis y
Seguimiento de
la Gestion

Coordinacion de
Pl ibny
Programacion

Auditoria
Auditoria S Especial de Auditoria
Especial de Auditona Tecnologias de Especial del

Cumplimiento Informacion, Gasto
Financiero Comunicaciones Federalizado
y Control

Especial de
Desempefio

Unidad de Unidad General Unidad de
Asuntos de Sistemas e
Juridicos Administracién Informacién

Fuente:http://www.asf.gob.mx/Section/104_Organigrama

Los principales ordenamientos que norman a la institucion son la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas
de la Federacion, los cuales han sido objeto de diversas adecuaciones con el fin de
fortalecer el proceso de fiscalizacion superior.

En cuanto a su desempefio técnico, la ASF ha emitido diversos instrumentos en los
que establece las normas y procedimientos de auditoria que utiliza para llevar a cabo
sus funciones y tareas, mismos que recogen los avances mas importantes que en la
materia se han suscitado dentro del pais y en el ambito internacional.

La Auditoria Superior de la Federacion es el organismo publico encargado de realizar
la fiscalizacion de la Cuenta Publica, cuenta con autonomia técnica y de gestiéon en el
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ejercicio de sus atribuciones, ademas de decidir sobre su organizacion interna. La
fiscalizacion de la Cuenta Publica se lleva a cabo de manera posterior al término de
cada ejercicio fiscal; tiene caracter externo, se efectia de manera independiente y
auténoma de cualquier otra forma de control o fiscalizacion que realicen las instancias
de control competentes.

Las observaciones emitidas por la Auditoria Superior de la Federacién producto de la
fiscalizacion de la Cuenta Publica, podrian derivar en: a) acciones promovidas:
solicitudes de aclaracion, pliegos de observaciones, promociones de intervencion de
la instancia de control competente, promociones del ejercicio de la facultad de
comprobacion fiscal, promociones de responsabilidad administrativa sancionatoria,
denuncias de hechos y denuncias de juicio politico, y b) recomendaciones, incluyendo
las referentes al desempefio.

La Ley otorga a la ASF la libertad para establecer lineamientos técnicos, criterios,
procedimientos, métodos y sistemas para las auditorias y su seguimiento, asi como
las modificaciones cuando sea necesario, el establecimiento de los plazos vy
procedimientos para obtener toda la informaciéon necesaria para el cumplimiento de
sus funciones.

Derivado de sus funciones la ASF cuando se acrediten afectaciones a la Hacienda
Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales o de las entidades
paraestatales federales, atribuibles a servidores publicos debe proceder a formularles
el pliego de observaciones o, en su caso, el fincamiento de las responsabilidades
resarcitorias y debe promover en su caso, ante los o6rganos o autoridades
competentes las responsabilidades administrativas, civiles, politicas y penales a que
hubiere lugar.

2.13 Tipo de auditorias.

La ASF lleva a cabo auditorias que conjugan, de acuerdo con la especificidad del ente
auditado, una amplia gama de enfoques derivada de la labor de estudio y planeacion.
Estas se clasifican genéricamente, por su naturaleza y alcance, en tres grandes
grupos: auditorias de regularidad, de desempefio y especiales.

La auditoria de regularidad busca verificar la captacion, la administracion, el ejercicio
y la aplicaciéon de los recursos publicos de conformidad con los programas y los
montos aprobados por la Camara de Diputados y con arreglo a las disposiciones
legales, reglamentarias y normativas aplicables. De acuerdo al objeto que sera
fiscalizado las auditorias de regularidad, se dividen, principalmente en: financieras y
de cumplimiento, de obra publica e inversiones fisicas y auditorias a recursos
federales transferidos y ejercidos por las diferentes entidades federativas y
municipios.

La auditoria de desempefio es una evaluacién de la eficacia del quehacer publico
medida a través de indicadores estratégicos y de impacto; por la fidelidad de la
operacion al disefio del programa para corroborar la eficiencia, con indicadores de
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gestion y comparandolos con las mejores practicas gubernamentales; por el costo de
la politica publica contra los resultados para establecer su eficiencia econdémica.

La auditoria de desempefio comprueba el impacto de las politicas publicas sobre la
poblacién objetivo a través de indicadores de calidad, por lo que valora el grado de
satisfaccion ciudadana por la implementacion de aquéllas. Finalmente, analiza el
comportamiento de los actores, tanto de las instituciones encargadas de poner en
practica la politica publica como de los operadores.

Las auditorias de desempefio buscan alcanzar las siguientes metas: proporcionar un
examen independiente de las politicas publicas; examinar la validez y la fiabilidad de
los sistemas de medicidon del desempefio; proporcionar analisis independientes de los
problemas de economia, eficiencia y eficacia de las actividades gubernamentales, y
evaluar en qué medida se han logrado los propdsitos u objetivos propuestos por las
politicas publicas.

Adicionalmente, las auditorias al desempefio ayudan a los entes auditados a detectar
fortalezas, debilidades y oportunidades de mejora, a cumplir sus objetivos y metas y a
optimizar su gestion, para contribuir asi a un mas adecuado aprovechamiento de los
recursos publicos y a que éstos ofrezcan un mejor servicio a la sociedad.

La estructura organizacional de la auditoria especial de desempeno esta alineada con
la clasificacion funcional de la Cuenta Publica Federal: Gobierno y Finanzas;
Desarrollo Social; Desarrollo Econémico; y Auditorias Especiales.

Las auditorias especiales combinan aspectos de cumplimiento financiero y de
desempeno; los procesos que se revisan son diferenciados en el contexto de la
politica publica, por lo que los procedimientos que se aplican son especificos para
cada caso; atienden a programas, operaciones y procesos especiales o unicos y se
refieren a actos de la administracion publica que, por su particularidad, dificilmente
pueden repetirse.

La estructura de operacion de la ASF, las Auditorias Especiales de Cumplimiento
Financiero, de Desempefio y del Gasto Federalizado llevan a cabo las auditorias
propiamente dichas. La Auditoria Especial de Tecnologia e Informacion coordina la
integracion del Programa Anual de Auditorias y del Informe del Resultado de la
Cuenta Publica.

El Auditor Superior de la Federacion cuenta con el apoyo de asesores, las
coordinaciones de analisis y seguimiento de la gestidn, la de planeacion y asuntos
estratégicos y la de relaciones institucionales. Por su parte las unidades de asuntos
juridicos y general de administracién se ocupan de los procedimientos legales y de la
gestion de recursos humanos, materiales y financieros, respectivamente.

La labor y los resultados de la ASF son revisados por la Comision de Vigilancia de la

Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de Diputados (Comisién de
Vigilancia).
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La Comisién de Vigilancia, en los casos que detecte errores en el Informe del
Resultado o si considera necesario aclarar o profundizar el contenido del mismo,
podria solicitar a la ASF la entrega por escrito de las explicaciones pertinentes, asi
como la comparecencia del Auditor Superior o de otros servidores publicos de la
misma, las ocasiones que considere necesarias, a fin de realizar las aclaraciones
correspondientes.

Ademas de lo anterior, la Comisién de Vigilancia puede realizar la evaluacién del
desempeifio de la ASF respecto al cumplimiento de su mandato, atribuciones y
ejecucion de las auditorias, asi como proveer lo necesario para garantizar su
autonomia técnica y de gestion.

Dicha evaluacion del desempefio tiene por objeto conocer si la entidad de
fiscalizacion cumple con sus atribuciones; el efecto o la consecuencia de la accién
fiscalizadora en la gestion financiera y el desempefio de las entidades fiscalizadas, en
los resultados de los programas y proyectos autorizados en el Presupuesto, y en la
administracion de los recursos publicos federales que ejerzan.

Un estudio de John Ackerman'' afirma que el sistema de control y vigilancia de los
servidores publicos presenta debilidades importantes ya que los 6rganos que se
ocupan de la rendicion de cuentas se encuentran subordinados politicamente como
es el caso de la Secretaria de la Funcién Publica (SFP), que es un érgano del Poder
Ejecutivo; el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI) que forma
parte de la Administracion Publica Federal, y la ASF que forma parte de la Camara de
Diputados.

La dependencia de estos organismos, afirma Ackerman, es una de las causas de la
permanente corrupcion en todos los niveles y ambitos del Estado mexicano. En ese
sentido el autor considera la dotacion de autonomia de la ASF como una de las
propuestas mas importantes para fortalecer la estructura institucional de la rendicion
de cuentas.

" EI Dr. John Ackerman Rose Molino es un autor, asi como profesor en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM) y vicepresidente de la Asociacién Internacional de Derecho Administrativo. Recibi6 su
maestria y doctorado en Sociologia Politica por la Universidad de California, Santa Cruz, mientras que obtuvo su licenciatura de
la Universidad de Swarthmore. Ha contribuido a periédicos internacionales como Proceso, La Jornada, El Universal, Reforma de
México, The New York Times, Los Angeles Times, Chicago Tribune, San Francisco Chronicle, Houston Chronicle, San Diego
Union-Tribune en los Estados Unidos y la The guardian en el Reino Unido en los temas de control de la corrupcion, las
elecciones, la transparencia, la rendicion de cuentas, las instituciones auténomas y la participacion ciudadana.
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CAPITULO lIl. Situacion actual de la Contraloria del Poder Judicial
del Estado de México

La imparticion de justicia nace de la responsabilidad publica estatal para generar
condiciones de certidumbre, confiabilidad y paz social, por ello lograr que sea pronta,
expedita y humana, es una prioridad ante la situacion actual de nuestro pais. La
impunidad, la corrupcion y la simulacién han sido obstaculos para el desarrollo del
pais a lo largo de su historia. Estos flagelos han derivado en ocasiones en un ejercicio
discrecional de poder, lo que ha generado desconfianza en la sociedad respecto de
las instituciones de gobierno y la actuacién de las autoridades. Pero tomaremos en
consideracion algunos indicadores y parametros que nos permitiran tener mayores
elementos de juicio sobre la realidad que predomina en el Estado de México y la
Republica Mexicana.

3.1 Panorama general del Estado de México.
Transparencia Internacional'®, institucion que evalta a los paises mediante su indice
de percepcidn de la corrupcion, para 2014 ubica a México en el lugar 89 de un total de
180 paises. De acuerdo a este indice, la percepcion de la sociedad sobre la falta de
transparencia del gobierno no ha mejorado durante los ultimos diez afios. Esto da
cuenta de la necesidad de incrementar decididamente las medidas anticorrupcion
para revertir con hechos esta imagen negativa.

Los indices de delincuencia van a la alza, segun el indicador de homicidios,
realizado por el Centro de Investigacion para el Desarrollo A.C., ubica a México en un
listado de 115 paises en el lugar 16; a nivel nacional, el indice de robo, homicidio,
secuestro y extorsion, coloca al Estado de México en 2014 en el primer lugar, cuyas
principales variables consideradas son: el homicidio intencional, las ejecuciones vy el
robo de vehiculos por cada 100 mil habitantes.

La Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas 2012 realizada
por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia revela la desconfianza hacia la
imparticion de justicia directa, donde al cuestionar “; Qué tanta confianza le inspiran
los jueces y juzgados?”, sélo un 6.3% de la poblacion manifiesta tener mucha
confianza, quedando al descubierto la enorme tarea que tienen las instituciones
publicas, entre ellas el Poder Judicial, para lograr que la sociedad vuelva a tener
confianza en sus leyes e instituciones. De acuerdo con los indicadores de
confiabilidad y desarrollo institucional local, desarrollados con base en la percepcion
ciudadana, se ratifica que en el ejercicio de la cultura de la legalidad y el Estado de
Derecho, el Poder Judicial del Estado de México destaca por ubicarse entre los
primeros lugares en el ambito nacional, pues basta decir que, de un total de 49
indicadores, en el rubro de rapidez en el tramite de juicios ejecutivos mercantiles, se

2 £l indice de Percepcién de la Corrupcion 2014, elaborado por la organizaciéon Transparencia Internacional, es un estudio que
mide las percepciones sobre el grado de corrupcion que existe en el sector publico en 175 paises. Este indice se compone de
una combinacién de encuestas y evaluaciones sobre corrupcion que realizan 11 instituciones a nivel mundial.
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ubica en el cuarto lugar a nivel nacional; en materia de calidad de los juzgadores,
ocupan el segundo lugar; en el rubro de autonomia de jueces frente a los
magistrados, en el segundo y, se ubica también en el segundo lugar al considerar el
rubro relativo a la influencia del poder ejecutivo en el desempefio de la funcion
jurisdiccional. Indicadores relevantes al compararlos con los que obtuvieron otras
entidades federativas y el propio Distrito Federal, ahora Ciudad de México.

El Estado de México se ubica en el centro del pais, colinda al norte con Michoacan de
Ocampo, Querétaro de Arteaga e Hidalgo; al este con Tlaxcala, Morelos, Puebla y el
Distrito Federal; al sur con Guerrero y al oeste con Michoacan de Ocampo, cuenta
con una extension territorial de 22,357 kilbmetros cuadrados, lo que se traduce en el
1.1% del territorio nacional. Con relacién al presupuesto asignado al Poder Judicial,
corresponde al 1.60% del presupuesto estatal para 2016, equivalente a
$2'988,876,183.00" teniendo un recurso per capita de $144.64.

Segun proyecciones emitidas por el Consejo Nacional de Poblacion, se estima que la
poblacion en el Estado de México para el presente afo sera de 17'026,314
habitantes, esto representa el 14% de la poblacion del pais. Dichas estimaciones
establecen ademas, que de los 125 municipios que conforman la entidad, los de
mayor densidad poblacional (total de habitantes) al 2015 seran: Ecatepec de Morelos
con 2,450,075 , Chimalhuacan 1,915,435, Toluca 1,663,753, Naucalpan 1,424, 613 y
Tultitlan 1,376, 507.

La economia mexiquense contribuye con el 9.5% al Producto Interno Bruto de México
(PIB), lo que le posiciona como la segunda economia del pais, solo detras de la
Ciudad de México. El PIB estatal estda compuesto en un 28% por la industria
manufacturera, principalmente de maquinaria y equipo, de electronicos, automotriz y
textil; un 22% por el sector de servicios; el 20% por comercio, hoteles y restaurantes;
y el 15% por los servicios financieros y actividades inmobiliarias.

Cuadro 2. Distribucion Econdmica de la Poblacion en el Estado de México
Primer Trimestre de 2016.

[ Poblacién menor Asalariados
de 15 aios 5,088,966
4,531,087 __

Poblacién Total Ocupados Trabajadores por

17,026,314 _ 7,008,772 cuanta propia

Poblaciéon 1,504,371

Poblacién en Econémicamente =

Edad de trabajar Activa Empleadores
(15 aflos y mas) 7,365,373 220,85
12,495,227 Desocupados
Poblacion 356,601 Sin pago y otros
Econémicamente 194,585
Inactiva
5,129,854

Fuente: Secretaria del Trabajo y Previsiéon SocialSubsecretaria de Empleo y Productividad Laboral, 1er trimestre 2016.

Cuadro 3. Panorama General del Estado de México (CIDAC, México).

 http://www.ipomex.org.mx/ipo/portal/pjedomex/presupuesto.web
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Dimension Datos Lugar nacional

En 2013, registré un gasto publico per capita de $3,353 en
salud, colocandolo en uno de los ultimos lugares a nivel
nacional por su gasto en este rubro.

En 2013, habia menos de un médico disponible por cada mil
habitantes, registrando el ultimo lugar en la clasificacion
nacional.

Seguridad
Incidencia delictiva 2013: 99,003 por cada 100 mil habitantes.

Cifra negra 2013: 96%

A pesar de que es uno de los 6 estados en los que ya opera el
sistema acusatorio en todo su territorio, de acuerdo con el

Justicia Reporte de Hallazgos 2014 de CIDAC relativo a las condiciones
de la implementacion del sistema acusatorio, el Estado de
México se ubica en el lugar numero 29. Es decir, aunque opera
formalmente la calidad de su operacion presenta deficiencias
importantes.

Poblacion penitenciaria: 18, 056 personas.

La entidad aporta alrededor del 9.4% al PIB nacional.
Economia

Crecimiento promedio del PIB Estatal en los ultimos cinco afios
(2009-2013): 4%.

En 2014, el Estado de México recibi6 mas de mil 600 millones
de dolares de |IED (el 7.5% del total nacional).

Pobreza En la ultima medicion, se report6 que: el 49.6% de la poblaciéon
es pobre; el 7.2% de la poblacién esté en situacion de pobreza
extrema.

Durante 2014 el Estado de México recibié $62 mil millones por

el concepto de aportaciones federales. Esto equivale a $3,698

Transferencias per capita. En primer lugar esta el estado de Guerrero con
federales $7,437 per capita.

De acuerdo con la SCHP, el ultimo registro de las obligaciones
financieras del estado fue de 2.4% con respecto al PIB estatal.

El crecimiento de la deuda en los ultimos cinco afos (2010-
Deuda 2015) fue de -25%.

Corrupcion De acuerdo con el indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno
2010, la entidad obtuvo una puntuacién de 16.4 sélo por debajo
del 17.9 del Distrito Federal.

El grado promedio de escolaridad de la poblacion de 15 afios y
mas es de 9.1. El Estado de México se ubica por encima de la
Educacion media nacional de 8.6 afios.

Fuente: INEGI, SINAIS, SHCP, TM, CONEVAL. http://cidac.org/estado-de-mexico-en-focos-rojos/
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En cuanto al empleo, de enero a abril de 2009 los sectores productivos mas afectados
han sido los de servicios, automotriz y de manufactura. En el mismo lapso se ha
incrementado en 6.5% la tasa de desempleo en el Estado de México, siendo 21,000
fuentes laborales las que se perdieron.

La legalidad es un elemento fundamental en la convivencia arménica de la sociedad,
el respeto a la ley constituye un factor determinante para el desarrollo del pais. La
vigencia plena del Estado de Derecho permite elevar el nivel de vida de los
ciudadanos y contribuye a reducir la brecha de desigualdad, lo que es indispensable
para alcanzar un desarrollo de la poblacion de manera sostenida.

Bajo este esquema y en contraste, los inicios del nuevo milenio, han encontrado a
nuestro pais inmerso en un frenesi™ de cambios, de modificaciones legales, de
instauracion de nuevas autoridades y ensayo de nuevas formas procesales. La
influencia de los sistemas juridicos dominantes que coinciden a su vez, con los
sistemas economicos de los paises del primer mundo, se deja sentir en los diversos
estados de la Federacion.

En nuestro pais existe gran expectativa como resultado del propdsito de convertir al
Poder Judicial tanto federal como local, en verdadero eje de equilibrio entre la
conflictiva social y particular, lo que llevé a establecer en el afio 2008 una reforma
constitucional en materia de justicia penal, sentando las bases para el establecimiento
nacional de un sistema de enjuiciamiento en el que destacan la oralidad y los
principios de contradiccion, continuidad, concentracion, entre varios mas, cuya
eficacia ha sido probada en diversas partes del orbe.

Esta tendencia nacional debe identificarse como historica, pues debemos enfatizar
que es la primera que se origina en estados disimbolos como Chihuahua, Oaxaca y el
propio Estado de México, los cuales desde diversas perspectivas y con modalidades
propias, desde hace varios afios optaron por el establecimiento de juicios orales en
materia penal.

El Estado de México, se insiste, ha mostrado gran sensibilidad al adelantarse a los
acontecimientos, de forma tal que la reforma de la Constitucion Federal de junio de
2008 que establece el sistema acusatorio penal, acontecié cuando la oralidad en la
entidad ya era ley vigente en nuestro territorio.

En 2009 nuestra entidad expidio su ley secundaria derivada de la reforma al sistema
de justicia penal, en la que se establecié la implementacién del nuevo esquema de
manera escalonada, para permitir las adecuaciones necesarias en materia de
infraestructura y capacitacion. Asi, en ese mismo ano, inicié su operacion en cuatro
de los dieciocho distritos judiciales que lo componen, siendo éstos: Toluca, Lerma,
Tenango del Valle y Tenancingo, al afno siguiente en el mes de abril de 2010, inici6 en
los distritos de Chalco, Texcoco y Otumba, encontrandose programado para que en el
afo y medio siguiente se implemente en los demas distritos.

" Frenesi. Exaltacion violenta del animo.
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Por la magnitud e implicaciones del cambio, existen aspectos que han ido
perfeccionandose con la experiencia; encontramos, entre ellos la oralidad en diversos
procedimientos, la justicia para adolescentes, los medios alternativos de solucién de
conflictos, el control de la constitucionalidad por los tribunales locales, la ejecucion de
la sentencia penal, fortalecer la administracion, la vigilancia y la disciplina de los
tribunales por el Consejo de la Judicatura, como temas a tratar en el foro nacional
durante los préximos afios.

La participacion del Tribunal Superior de Justicia del Estado de México ante instancias
nacionales como la Comisién Nacional de Tribunales Superiores de Justicia
(CONATRIB), la Asociacion Mexicana de Impartidores de Justicia (AMIJ), la Red de
Escuelas Judiciales del Estado de México (REJEM), el intercambio académico y de
experiencias con otros paises, ademas del crecimiento institucional impulsado por el
incremento poblacional, garantizan la prestacion de un servicio con calidad y calidez,
como lo demanda la sociedad; de ahi la necesidad de un instrumento que proyecte el
desarrollo institucional futuro atendiendo los problemas mas importantes con los que
se enfrenta el Poder Judicial.

La creciente poblacion estatal y su integracion multicultural, aunado a la creciente
judicializacion de los conflictos, son factores que deben determinar la direccion de las
politicas publicas de actuacién; el Poder Judicial en coordinacién con los Poderes
Ejecutivo y Legislativo participa en el disefio normativo, en la adopcion de las nuevas
formas procesales de solucion de conflictos y creacion de los 6rganos encargados de
la oralidad y medios alternativos, contribuyendo a mantener al Estado de México a la
vanguardia en materia de administracion de justicia.

Si bien ha sido uno de los principales y mas destacados iniciadores en la
implementacion de un sobresaltado sistema de enjuiciamiento penal, no es el unico
aspecto que se ha acotado al interior institucional, sino que siguiendo esta tendencia
de la oralidad, se ha optado por su implementacion en materia de familia y se analiza
ya la posibilidad de hacerlo en lo civil, particularmente en materia mercantil, que aun
cuando originalmente su competencia es de orden federal, la concurrencia de
materias le faculta al tribunal local para conocer de la misma.

Por otro lado, la justicia para adolescentes, la ejecucién y vigilancia de sentencias, la
justicia alternativa, el establecimiento de centros de convivencia familiar, son factores
que no se dejan a un lado, sino que se han concebido como complementarios de la
funcioén jurisdiccional para brindarse como un verdadero garante de acceso a la
justicia.

Los retos para satisfacer a una poblacion demandante de seguridad juridica, hacen
que la planeacién sea una necesidad, pues optimizar y hacer eficientes recursos tanto
humanos como materiales, es condicion necesaria para el manejo transparente del
recurso publico. Instruir mas de 200,000 juicios en las diferentes materias y en las dos
instancias, requiere de la participacion, imaginacion y creatividad de los integrantes
del Poder Judicial, quienes conocedores de la tramitacion e incidencias de un
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proceso, aportan su valiosa experiencia para concluir un conflicto en el menor tiempo
posible y con la menor cantidad de actos procesales.

Ahora bien, para enfatizar sobre situacién actual de la Contraloria del Poder Judicial
del Estado de México, debo hacer una breve referencia histérica:

La creacion del Tribunal Superior de Justicia del Estado Libre y Soberano de México
reconoce como antecedente institucional, al Supremo Tribunal de Justicia establecido
en la Constitucion de la Monarquia Espafiola de 1812, particularmente en el
Reglamento del Supremo Tribunal de Justicia del 13 de marzo de 1814.

Con fecha 2 de marzo de 1824, la Asamblea Constituyente expide el decreto sobre la
organizacion provisional del Gobierno Interior del Estado de México, como una forma
de gobierno republicano, representativo y popular y la aparicion de los poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial; con este hecho, se confirma la vigencia de las
autoridades judiciales, aunque las facultades que les fueron conferidas inicialmente,
en su mayoria eran politicas y no judiciales. Asi, el 9 de septiembre del mismo afo el
Congreso Constituyente de la entidad nombr6 por primera vez a los ministros que
habrian de integrar al Poder Judicial del Estado de México, quedando plenamente
constituido el 28 de marzo de 1825.

Tiempo mas tarde, con la expedicidn de la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México, el 14 de febrero de 1827, se confirma la existencia juridica del
Supremo Tribunal de Justicia de la entidad. En 1831 se da una reforma constitucional
en la cual se emplea por primera vez el término Tribunal Superior de Justicia. En 1917
el Congreso Constituyente sentd las bases para la independencia del Poder Judicial
aunque no de manera integral, pugné por la movilidad de Magistrados y Jueces,
estableciendo una temporalidad de seis afios para cada uno de ellos, integrandose
por nueve magistrados, de los cuales, el Presidente era electo cada afio.

En 1972, se expidid una nueva Ley Organica del Poder Judicial, a partir de ésta
podemos identificar la evolucion del Poder Judicial en una etapa de transicion a la
modernidad, misma que se acentué en 1980, mediante el decreto 163 del 2 de
febrero, donde se crean los juzgados familiares, especializando la materia y
separando el conocimiento de dichos asuntos de los juzgados civiles. En 1986, dicha
Ley establecio figuras que a la fecha funcionan y dan identidad a la institucion, como
son el boletin judicial, la jurisprudencia, el fondo auxiliar para la administracién de
justicia y el entonces Instituto de Capacitacién y Especializacion Judicial.

El 5 de diciembre de 1994, el entonces Presidente de la Republica presentd al
Constituyente Permanente una iniciativa de reformas con el fin de fortalecer el Poder
Judicial Federal y modificar su organizacién interna. Esta reforma fue aprobada vy
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre del mismo afo.
Derivado de lo anterior, en fecha 3 de febrero de 1995, fue publicado un Decreto que
reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion.
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En esta linea, en el Estado de México se decretaron una serie de reformas y
adiciones a la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México,
publicadas el 2 de marzo de 1995, éstas dieron lugar a una nueva Ley Organica del
Poder Judicial del Estado, expedida el 8 de septiembre de 1995.

A partir de entonces, la Constituciéon de la entidad dispuso que la administracion,
vigilancia y disciplina del Poder Judicial estuvieran a cargo de un Consejo de la
Judicatura, integrado por el Presidente del Tribunal Superior de Justicia, dos
magistrados y dos jueces de primera instancia del mismo tribunal.

Las reformas de 1995 dieron origen a los tres primeros Consejos de la Judicatura del
Estado de México, permaneciendo intocadas hasta enero de 2010, al entrar en vigor
reformas y adiciones a la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México
y a la Ley Organica del Poder Judicial del Estado, mediante decretos niumeros 36 y
37, publicados el 10 de enero de dicho afo en el periddico oficial Gaceta del
Gobierno, donde se establece que el Consejo de la Judicatura de la entidad estara
conformado por el Presidente del Tribunal Superior de Justicia; dos Magistrados del
Pleno del propio Tribunal y un Juez de Primera Instancia designados por el Consejo,
quienes deberan tener cuando menos cinco anos en el cargo y cumplir con los
requisitos establecidos en su Ley Organica; ademas, un Consejero nombrado por el
titular del Ejecutivo estatal y dos mas elegidos por la Legislatura local, quienes debera
cumplir los requisitos que para Magistrado sefala la Constitucion; advirtiéndose en la
propia reforma que estos tres ultimos Consejeros no representan a quien los designo,
en respeto a la autonomia del Poder Judicial y con el propdsito de que ejerzan su
funcién con independencia e imparcialidad.

3.2 Funcidn Jurisdiccional del Poder Judicial del Estado de México

El Poder Judicial es uno de los tres érganos del Poder publico estatal que tiene la
facultad de interpretar y aplicar las leyes en los asuntos del orden civil, familiar, penal,
de justicia para adolescentes y demas materias del fuero comun y del orden federal,
en los casos en que expresamente los ordenamientos legales les confieran
jurisdiccién; se conforma por un érgano colegiado denominado Tribunal Superior de
Justicia, por juzgados y tribunales de primera instancia y juzgados de cuantia menor
que ejercen la funcion jurisdiccional; y el Consejo de la Judicatura, 6rgano de
gobierno que se encarga de la administracion, vigilancia y disciplina. El Tribunal
Superior de Justicia es el maximo érgano del Poder Judicial, funciona en pleno y en
salas. Se integra actualmente por cincuenta y cinco Magistrados, entre los que se
encuentra el Presidente.

La actuacion del Poder Judicial se rige por la Constitucién Politica del Estado Libre y
Soberano de México, su Ley Organica, el Reglamento Interior del Tribunal Superior de
Justicia y el Reglamento Interior del Consejo de la Judicatura, siendo la base
normativa del quehacer institucional. La emisién de una nueva Ley Organica del
Poder Judicial resulta inaplazable ya que en 1995, afio de la expedicion de la ley
vigente, la realidad del Estado era distinta, y el crecimiento de los servicios
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jurisdiccionales ha sido por demas diverso y exponencial, debido a nuevos ambitos de
competencia y al incremento poblacional.

Para efecto de la actividad jurisdiccional, el Poder Judicial se divide en las regiones
judiciales de Toluca, Tlalnepantla y Texcoco y en 18 distritos judiciales, teniendo
presencia en los 125 municipios del Estado de México. Derivado de las sesiones de
los Plenos del Tribunal y del Consejo de la Judicatura.

3.3 Funciéon Administrativa del Poder Judicial del Estado de México.

El Consejo de la Judicatura del estado es el 6rgano constitucional encargado de la
administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial. Como se expreso
anteriormente, se encuentra integrado por un Presidente, que lo es del Tribunal
Superior de Justicia, dos magistrados y un juez de Primera Instancia, dos personas
designadas por la Legislatura local y una persona nombrada por el titular del
Ejecutivo.

Para el desarrollo de sus funciones, el Consejo de la Judicatura se apoya en 26
unidades administrativas que ejercen funciones y atribuciones en términos del
Reglamento Interior del Consejo y el Manual General de Organizacion vy
Procedimientos Administrativos del Poder Judicial, en el cual, se expresan
especificamente sus respectivos organigramas, obijetivos, funciones, actividades y
procedimientos administrativos.

El elemento humano constituye la piedra angular para el cumplimiento de la
prestacion del servicio publico encomendado, lo que exige contar con servidores
judiciales altamente capacitados. A la fecha se cuenta con una plantilla de personal
estimada en 4,896 plazas ocupadas, lo que representa un incremento del 23.42% con
relacion al afio 2006.

El presupuesto de egresos del Poder Judicial en los ultimos cinco afos incluyendo las
previsiones por incremento salarial y gastos de operacion, ha sido el siguiente:

Cuadro 4. Presupuesto Asignado al Poder Judicial del Estado de México.

Ejercicio Presupuesto % de
fiscal Asignado incremento
2011 $2,404,023,128.00
2012 $2,580,419,828.00 7%
2013 $2,657,832,423.00 3%
2014 $2,817,302,370.00 6%
2015 $2,901,821,442.00 3%
2016 $2,988,876,183.00 3%

Fuente:http://www.ipomex.org.mx/ipo/portal/pjedomex/presupuesto.web
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Con respecto a la funcion de control y vigilancia durante el ultimo afo, en relacion a la
situacion patrimonial de los servidores publicos, se recibieron 1,667 manifestaciones
de bienes por actualizacion anual; se practicaron ademas 1,624 auditorias en areas
jurisdiccionales y administrativas en el ultimo afo judicial.

La evaluacion efectiva es una de las mas importantes etapas de la planeacion, debe
estar siempre presente en toda politica publica, ya que permite una retroalimentacion
oportuna y adecuada.

Como referente obligado sobre el particular, es preciso mencionar el articulo 139 de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México que establece: “El
desarrollo de la entidad se sustenta en el Sistema Estatal de Planeacion Democratica,
que tiene como base el Plan de Desarrollo del Estado de México”, asi como el articulo
3 de la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios que refiere: “El
desarrollo del Estado y Municipios se sustenta en el proceso de planeacion, en
congruencia con la planeacién nacional del desarrollo”.

En los ultimos afos el Poder Judicial ha iniciado un proceso de mejora continua, de
certificacion de procesos de gestion de la calidad, a la par de favorecer nuevos
sistemas procesales que le han permitido constituirse como ejemplo a nivel nacional,
alcanzando también presencia internacional en los rubros de educacion judicial,
juicios orales y justicia alternativa.

Tengo plena conciencia del reto que supone el presente trabajo es no s6lo mantener
estos logros, sino de fortalecerlos e impulsar otros mas; debiendo transitar a una
metodologia de implementacién, seguimiento y evaluacidon que permita avanzar a
nuevos estadios de calidad, de transparencia, de certidumbre y certeza procesal, que
constituyan un eje de equilibrio entre la problematica social y las acciones
gubernamentales, contribuyendo a la formacién de un sélido Estado de Derecho y de
una creciente cultura de la paz.

Para ello se debera hacer un ejercicio de planeacion en el Poder Judicial mexiquense,
coherente con el Plan de Desarrollo del Estado de México que permita reconocer con
claridad las fortalezas e identificar puntualmente las debilidades que se deben
transformar en oportunidades, para solucionar los problemas a los que enfrentara el
Poder Judicial, definiendo estrategias para emprender el camino a seguir, lo que sin
duda es un valioso instrumento que permitira mantener a nuestra institucion como una
de las mejores en el contexto nacional.
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CAPIiTULO IV. Perspectivas de la Contraloria del Poder Judicial del
Estado de México

En este capitulo, se propondra la implementacion y fortalecimiento de los sistemas de
control interno, su ejecucion y vigilancia, que deriven en la optimizacion de los
procedimientos de la funcién de la Contraloria; no sin antes, se hara énfasis en
mencionar que la globalidad ha traido consigo un entorno singularmente complejo,
caracterizado por cambios vertiginosos y profundos en practicamente todos los
ordenes de la vida econdmica y social de la humanidad. Este fenomeno esta
imponiendo enormes retos a los gobiernos de cada pais en materia de competencia y
productividad de la actividad econdmica, y de calidad y eficiencia en el desempefio
gubernamental, tanto en las estructuras institucionales, como en los ambitos de la
transparencia y la rendicién de cuentas.

4.1 Efecto de la globalizacion en la rendicion de cuentas.

La revolucion de la informacion y los cambios tecnoldgicos y cientificos que ha hecho
posible la globalidad, han impactado notablemente la relacidén entre el funcionamiento
de los mercados y la gestion estatal, en un contexto politico marcado por la extension
del modelo democratico. Este proceso no ha sido terso, pues junto a los avances
economicos alcanzados, se han presentado crisis recurrentes y resultados
diferenciados en materia social.

En las ultimas dos décadas, un numero creciente de democracias emergentes de
Europa del Este, América Latina y Asia, estan recurriendo a politicas de libre mercado
para impulsar sus economias. Sin embargo, muchas de estas democracias han
descubierto que las politicas implementadas no siempre conducen a resultados
exitosos. Una de las razones radica en que frecuentemente las reformas econémicas
estructurales que se han instrumentado, han sido aplicadas sin llevar a cabo cambios
consistentes en las instituciones sociales y politicas.

Lo anterior ha generado como consecuencia, que los disefiadores y ejecutores de las
politicas publicas, al evaluar criticamente estos resultados, sean mas perceptivos y
tiendan a mostrar una comprension mas aguda de la relevancia que tiene la calidad
institucional sobre el buen desempefio econdémico.

Derivado de esta evaluacion critica, se ha comenzado a observar en gobiernos con

diferente signo ideoldgico, la aplicacion de reformas importantes para adaptar a las
nuevas realidades de la globalidad, sus instituciones sociales y politicas.
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Asi, con el avance de la democracia y la mayor pluralidad politica, los cambios
institucionales se han orientado a fortalecer el sistema de contrapesos, tan necesario
para consolidar los procesos democraticos. La experiencia internacional demuestra
que un entorno de alta calidad institucional es una condicién sine qua non'®, para que
pueda garantizarse un crecimiento y desarrollo econémico mas estable y duradero.

En este conjunto de transformaciones institucionales alrededor del mundo, destaca el
creciente peso que se otorga a las entidades de fiscalizacion superior y contralorias.
El crecimiento registrado en el tamafo del gobierno, su mayor complejidad y la
participacion cada vez mas demandante de la sociedad, han impuesto como cuestidon
prioritaria la evaluacion de las operaciones del gobierno en todos los niveles, con
énfasis en la rendicidbn de cuentas. No puede haber progreso econdmico sélido,
duradero y de calidad sin rendicion efectiva de cuentas.

La constante preocupacion por una rendicion efectiva de cuentas, que
verdaderamentevea plasmado el uso ordenado y eficiente de los recursos publicos
constituye uno de los prerrequisitos para el adecuado manejo de las finanzas de parte
de las autoridades responsables.

Asimismo, que el mantenimiento de los objetivos especificos de auditar el uso
apropiado y efectivo de los fondos publicos; vigilando el desarrollo de una
administracion financiera sana; una adecuada ejecucion de las actividades
administrativas publicas; y una comunicacion expedita de los hallazgos encontrados
(y las recomendaciones vertidas) tanto a las autoridades publicas como al publico en
general a través de la emisidn de reportes objetivos; es una tarea necesaria para la
estabilidad y el desarrollo de la Contraloria del Poder judicial del Estado de México, en
linea con los objetivos del gobierno estatal y federal.

4.2 Propuestas de las condiciones basicas para un éxito institucional.

No debe ignorarse que el cambio institucional con efectos favorables sobre el
desempefio econdmico de las naciones, es una de las tareas mas complejas y
dificiles de las politicas publicas. Como lo sefalaba el profesor Douglass North,
Premio Nobel de Economia'® no se sabe atn cémo construir en el corto plazo una
politica de eficiencia institucional promotora del progreso. Sin embargo, el profesor
North ha sefalado ciertas condiciones basicas que tienen que cumplirse para que el

Sine qua non expresion en latin que en espafiol significa “sin la cual no”. Es una expresién que hace referencia a la condicién o
accion que es indispensable, imprescindible o esencial para que suceda algo.

'® Economista estadounidense, profesor en la Washington University de St. Louis, Missouri. Obtiene el Premio Nobel de
Economia en 1993, compartido con Robert W. Fogel por haber renovado la investigacion de la historia econdémica aplicando la
teoria econdmica y métodos cuantitativos para explicar el cambio econémico e institucional.
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cambio institucional tenga una alta probabilidad de éxito, siendo éstas las sefaladas
en seguida:

1. Existencia de normas formales claras, avaladas por la capacidad del Estado para
garantizar su cumplimiento, evitando que los codigos informales que siempre se
generan en una organizacion produzcan efectos negativos. Para que exista eficiencia
institucional, debe ser elevada la calidad del cumplimiento de las normas formales, de
otra forma gradualmente van imponiéndose los codigos informales, que constituyen la
puerta de la gran evasidon de las responsabilidades individuales y colectivas de los
actores econdémicos. Una entidad de fiscalizacién cuyos mandatos no son acatados,
debilita la calidad del marco institucional, las normas formales se tornan limitativas y
ello da cabida a que los cddigos informales impongan su estatuto, erosionando el
pacto social. Si esto ultimo ocurre, el marco institucional tiende a incentivar la
corrupcién y el dispendio de los recursos publicos.

2. Capacidad de las instituciones para integrar y distribuir eficazmente el conocimiento
especializado hacia la sociedad. Las instituciones son integradoras de informacién y
también distribuyen conocimiento especializado; la eficacia con que lo hagan tiene un
efecto positivo en la calidad del desempefio institucional y de la economia en general.
Por eso debe importar tanto la eficiencia con que operen las nuevas instituciones, en
ello adquiere relevancia especial la calidad de su capital humano y el marco legal. En
nuestro caso, las unidades administrativas dependientes de la Contraloria que sean
capaces de integrar informacion de calidad sobre los procesos de ejecucién del gasto,
y sean capaces de proporcionar ese conocimiento especializado al Consejo de la
Judicatura y este a su vez a la sociedad, elevaran la efectividad de la rendicion de
cuentas, promoviendo una oferta de servicios publicos de calidad en beneficio de los
ciudadanos.

3. Eficacia adaptativa institucional a los cambios impuestos por la dinamica social y la
globalidad. El Poder Judicial el Estado de México esta en proceso de adaptacion
permanente a los cambios vertiginosos que ocurren a diario en el conjunto de la
estructura social, politica y econdmica de un pais; por ello debe estar inmerso en
procesos continuos de reingenieria social. En la era de la globalizacién, nada es
permanente. Una consecuencia de lo anterior, es el reconocimiento analitico y
empirico de que las instituciones y las organizaciones tienen eficacia temporal y si no
se adaptan al cambio su destino es fenecer.

Existen vastos ejemplos, pero puede citarse la desapariciéon de empresas prestigiadas
tanto en el ambito privado, como en el ambito publico. Recordar que en 1990, las diez
empresas corporativas mas grandes de Estados Unidos pertenecian al sector
industrial tradicional (por ejemplo, Exxon y General Motors), pero a principios del siglo
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XXl seis de las diez empresas corporativas mas grandes pertenecian al campo de las
tecnologias de informacion, y dos de ellas (Microsoft y Cisco) no existian una
generacion anterior a 1990.

Poco antes de finalizar el siglo pasado, tuvo lugar la subita desaparicion, en Europa,
de regimenes politicos que parecian muy estables. No hace mucho, la teoria
econdmica pensaba que el sector de las telecomunicaciones era un monopolio
natural, ahora el ritmo de cambio ha erosionado por completo esa creencia. Dado lo
anterior, es claro que los organos del Estado, deben estar en alerta continua y en
cambio constante para adaptarse rapidamente, y privilegiar no sélo el capital humano
sino la inversion en tecnologia.

Un disefo institucional mal planeado, que no contemple los puntos anteriores tiene
una alta probabilidad de fracaso con graves consecuencias para la dinamica social.
Esto explica por ejemplo, el por qué el modelo constitucional que exitosamente
adoptaron los gobernantes de los Estados Unidos después de obtener su
independencia, tuvo resultados opuestos para la mayoria de los paises de América
Latina que en el siglo XIX consiguieron su independencia y también adoptaron ese
modelo. La diferencia de resultados tuvo que ver con el incumplimiento de los
requisitos planteados por el citado Premio Nobel de Economia.

En efecto, los gobiernos de los paises latinoamericanos que adoptaron el modelo
constitucional estadounidense y que fracasaron, fueron incapaces de crear un marco
institucional funcional con reglas formales con alto grado de cumplimiento; asimismo,
no fueron capaces de integrar adecuadamente el nuevo conocimiento especializado y
distribuirlo de manera transparente y agil hacia la sociedad, por ser sociedades
cerradas; de ahi que los organismos de fiscalizacién que se construyeron resultaron
ser simples entelequias institucionales incapaces de cumplir su funcion.

Por fortuna, en las Ultimas dos décadas los gobiernos de distintos paises,
especialmente los de democracias emergentes, han emprendido (ciertamente a ritmo
desigual) una politica de redisefo institucional mas acorde a los tiempos modernos,
sobre todo encaminadas a hacer mas eficiente el arreglo institucional del pais.

Por ello, se sugiere que la Contraloria del Poder Judicial del Estado de México, debe
desarrollarse en ese contexto de cambios en las condiciones politicas y econdmicas y
de las expectativas acerca del papel del gobierno gestiébn publica orientada a
resultados, incidira de manera fundamental en la conducta de la Contraloria del Poder
Judicial, situacion que se traducira en una estructura de auditorias mas especializada.
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Antano, las auditorias practicadas por los 6rganos fiscalizadores se concentraban en
el cumplimiento de la legalidad y en los aspectos financieros generados de las
aplicaciones presupuestarias. Recientemente, el universo fiscalizador se ha extendido
hasta abarcar tipos de revisiones de mayor complejidad, como las auditorias de
desempefio, las auditorias sobre desarrollo sustentable, las auditorias de tecnologias
financieras y de control y seguimiento, entre otras, cuya caracteristica son su
incidencia en el desempefio gubernamental y en el impacto social y econémicode las
politicas publicas aplicadas. Incluso recientemente, a las auditorias financieras se han
agregado sofisticados enfoques y metodologias de evaluacion y analisis deriesgos
financieros, de tal manera que el enfoque de auditoria tradicional ha evolucionado de
manera significativa.

También es importante considerar que en los ultimos afos, los 6rganos de
fiscalizacion superior mas avanzados han incorporado en su funcionamiento las
denominadas reglas del buen gobierno corporativo. Por ejemplo, la Oficina Nacional
de Auditoria (NAO) del Reino Unido, incorporé en su estructura directiva un Comité de
Auditoria como lo exigen las reglas internacionales del buen gobierno corporativo;
este Comité, esta integrado por expertos independientes. Otro caso es el érgano de
fiscalizacion de Colombia, que esta estructurado —en este especifico aspecto— de
manera similar a la NAO; por un lado se tiene a la Contraloria General de la
Republica, 6rgano constitucionalmente auténomo, y por otro, esta la Auditoria General
de la Republica, entidad que tiene a su cargo la supervisiéon de todo el conjunto de
entidades de contraloria del pais, supervision que equivale en la practica al Comité de
Auditoria recomendado internacionalmente.

Por ello, se propone que la Contraloria del Poder judicial del Estado de México a
través de la Direccidn de Auditoria considere la introduccion del llamado enfoque
integral de auditoria’’, en el que se examinen los aspectos claves de la gestién
publica del Poder Judicial, se evalue la calidad de las estrategias programadas en el
Plan de Desarrollo y su consistencia a lo largo del afio; este seria un enfoque que
incluso iriamas alla de las auditorias de desempeno.

Bajo este enfoque integral, la Contraloria del Poder judicial del Estado de México
cumpliria el papel de facilitadora, ya no se trata unicamente de controlar y fiscalizar. El
conocimiento acumulado que va adquiriendo la Direccidon de Auditoria sobre el

17Se considera la Auditoria Integral como un examen y conceptualizacién de la eficiencia y economia en el uso de los fondos y
bienes de la institucién, la medicién de la eficiencia y equidad bajo las cuales ha actuado la administracion, el cumplimiento de
las leyes y normas administrativas y del medio ambiente, asi como la razonabilidad de los estados financieros y de la calidad y
eficiencia del sistema de control interno de las entidades sujetas de control fiscal, procurando agregar valor al trabajo realizado
del auditor aportando recomendaciones que mejoren la auditoria de la “E”; Eficacia, eficiencia, economia, equidad, ética y
ecologia; asi como también servir como herramienta util para la alta gerencia, proveyendo sugerencias y recomendaciones
oportunas para la efectiva toma de decisiones.http:/ri.ufg.edu.sv/jspui/bitstream/11592/7412/3/658.152%2042-C146d-
CAPITULO%20I1.pdf
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funcionamiento de las unidades que integran el Poder judicial, le permitiria llegar a
fungir como asesoria especializada del Poder Judicial.

Para matizar lo anterior, se debemos analizar de forma general las fortalezas y
debilidades de la fiscalizacion superior de México comparada con la de otros paises,
asi como de los probables cambios requeridos para fortalecerla y proyectarlos hacia
la Contraloria del Poder Judicial del Estado de México.

Existen multiples elementos que llaman la atencion no s6lo por los buenos resultados
que han tenido en algunos paises, sino porque bien pueden ser considerados como
experiencias para mejorar el sistema de fiscalizacién en México y especificamente el
de la Contraloria del Poder Judicial del Estado de México, de lo cual, podemos
resaltar lo siguiente:

4.3 Sobre la fiscalizacién superior en el mundo.

— No existe en el mundo un modelo tipo a seguir, pues cada modelo y, dentro de él,
cada entidad fiscalizadora, tiene sus propias fortalezas y debilidades, pero lo mas
importante es aprovechar de la experiencia adquirida y evaluar las mejores medidas
que puedan aplicarse en lo interno en beneficio del esquema de fiscalizacion que esta
aplicandose. Lo que no esta en duda es que, ningun modelo de fiscalizacion puede
alcanzar excelencia, sin un disefio institucional eficiente y altamente adaptable a los
cambios vertiginosos impuestos por la globalidad y por las demandas de la sociedad.

— La calidad de la fiscalizacion, por tanto, no esta adscrita a ningin modelo. Se
pueden encontrar o6rganos de fiscalizacion de clase mundial bajo los distintos
enfoques y modelos. Por ejemplo, la General Accounting Office (GAO) de Estados
Unidos y la Oficina de Auditoria del Reino Unido (NAO) representan la excelencia
fiscalizacion superior en el mundo, existen multiples elementos que llaman la atencién
no solo por los buenos resultados que han tenido en algunos paises, sino porque bien
pueden ser considerados como experiencias para mejorar el sistema de fiscalizacion
en México y especificamente el de la Contraloria del Poder Judicial del Estado de
México.

La reconocida Contraloria General de la Republica Chilena, representa un modelo de
auditoria de alta calidad basado en una Contraloria General constitucionalmente
auténoma. Por su parte, el exitoso Tribunal de Cuentas de la Republica Federal de
Alemania, representa la fiscalizacion sustentada en un 6rgano constitucionalmente
auténomo que se maneja como Tribunal de Cuentas bajo un cuerpo colegiado.
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Un drgano auténomo altamente eficiente, basado en el Modelo de Consejos es el
representado por el Consejo de Auditoria e Inspeccién (BAl) de la Republica de Corea
del Sur, el cual ha venido haciendo grandes progresos para alcanzar prestigio y
credibilidad social como érgano técnico de fiscalizacion.

— En el mundo, prevalece con mayor frecuencia el Modelo de Auditoria Superior con
oficina independiente, en el que el o6rgano fiscalizador reporta al Congreso o
parlamento, pero goza de autonomia técnica y de gestioén. La tendencia internacional
sefala, que éste es el modelo de fiscalizacion mas empleado en el mundo.

— Dentro del mismo modelo, se aprecian Contralorias con autonomia constitucional,
en donde el ente de control superior, es independiente del Poder Legislativo y del
Poder Ejecutivo, una caracteristica que comparte con el Tribunal de Cuentas, pero a
diferencia de este ultimo su estructura jerarquica es fundamentalmente de caracter
monocratico (sélo hay un Contralor). Este modelo prevalece en América Latina (Chile,
y Colombia son los casos mas representativos). Debe aclararse, sin embargo, que en
estricto sentido no existe 6rgano alguno con total independencia, ya que por regla
general, todos estan sujetos a rendicion de cuentas.

Lo que debe tenerse claro es que una discusion de esta naturaleza, no es la visidon
simplista de querer tener drganos autonomos por el hecho de que otros de naturaleza
diferente han tenido un relativo éxito, sino que exige de considerar la naturaleza sui
generis de estas funciones, las cuales se orientan a vigilar el uso correcto de los
recursos de la sociedad, el acatamiento a lo establecido en el presupuesto, y el
cumplimiento de los objetivos y metas de los programas gubernamentales.

Evidentemente que este hecho por si solo obliga a revisar, de inicio, el marco juridico
de actuacién de la Contraloria del Poder Judicial del Estado de México, para evaluar
si el mismo permite una mejor accion (facultades no ejercidas de manera eficiente) y
hasta donde se puede modificar para dar mayor certidumbre y autoridad a sus
acciones. Al mismo tiempo, se requiere precisar las formas y mecanismos para
remocion del cargo y evitar el abuso de poder que pueda llegar a generar el cargo, asi
como los medios para garantizar una eficiente rendicion de cuentas.

— Lo que debe reconocerse es la tendencia mundial a lograr una mayor independencia
en la actuacion de estos o6rganos, ya que todos los modelos de fiscalizacion
examinados, ponderan en alto grado la autonomia técnica y de gestién del 6érgano de
fiscalizacion superior, como criterio central que define una fiscalizacion objetiva y
altamente profesional.
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— La capacidad de influir en la politica publica de parte de los 6érganos de fiscalizacion
superior es heterogénea; hay entidades cuyas recomendaciones no tienen caracter
vinculatorio como ocurre con la Auditoria Superior de México; pero hay auditorias
superiores que poseen facultades muy poderosas de control en temas trascendentes
de la politica publica. Por ejemplo, determinados actos administrativos y operaciones
presupuestarias de relevancia planeados por el gobierno chileno y los entes
ejecutores de gasto, solo tienen validez juridica hasta que los aprueba la Contraloria
General de la Republica.

— La evaluacién del trabajo de las entidades de Auditoria Superior en la mayoria de
los casos observados, es realizada por ellas mismas, excepto en los casos de
Inglaterra, Colombia y Meéxico. Por lo tanto, el control y seguimiento de las
observaciones y la forma en que se solventan puede dar lugar a sesgos que
distorsionen la parte fundamental de la fiscalizacion superior.

Esta tarea sélo puede ser realizada por un érgano técnico profesional e imparcial,
independientemente del modelo de fiscalizacion que se adopte. En Colombia existe el
caso de una entidad con autonomia constitucional, la Contraloria General de la
Republica, la cual es evaluada y supervisada por un érgano técnico independiente, “la
Auditoria General de la Republica”, mientras que en Inglaterra y México rige el modelo
de Auditoria Superior con oficina independiente, pero supervisada por el Congreso.

En el caso inglés se crea el Comité de Auditoria y en el caso de México es una
Comision Ordinaria (la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion), la cual se apoya en un érgano técnico de caracter institucional y no
partidista: la Unidad de Evaluacion y Control. La idoneidad estructural de los cuerpos
de auditoria superior y la determinacion de los indicadores de evaluacién de su
desempenio tiene mas objetividad y alcance si se efectua por un érgano externo.

— No todas las entidades de fiscalizacidén estudiadas manejan auditorias de riesgos vy,
en muchos casos, apenas comienza a adoptarse el enfoque integral de auditoria.

— Algunas auditorias superiores tienen facultades mas limitadas, que otras; por
ejemplo, la Contraloria chilena no tiene personalidad juridica propia, pero tiene
facultades de control en temas trascendentes (deuda publica, y operaciones
presupuestarias estratégicas).

Algunas auditorias superiores se rigen por el principio de posterioridad (caso de la
Auditoria Superior de México), otras pueden participar desde el comienzo del ciclo
presupuestal (caso de Nueva Zelanda y de Suiza). Algunas estan facultadas para
evaluar el impacto de las politicas publicas sobre el crecimiento econémico y la
distribucion del ingreso (Inglaterra y Estados Unidos), otras incorporan a la ciudadania
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en el proceso de auditoria (control participativo) como es el caso inglés y el caso
colombiano (con la creacién de los comités de vigilancia ciudadana).

Algunas contralorias pueden aprobar, modificar y liquidar presupuestos del Poder
Ejecutivo, como la chilena, otras no pueden hacerlo; algunas estan orientadas al
cumplimiento de los programas como es el caso de la GAO estadounidense’®, otras
basan su prestigio en las auditorias de regularidad y de cumplimiento financiero, caso
de Nueva Zelanda y Alemania; otras mas, efectuan analisis de la calidad de los
subsidios (Inglaterra e Islandia). Asimismo, algunas participan en licitaciones
internacionales de fiscalizacion, otras desarrollan una estructura especializada que les
capacita para asesorar a las distintas comisiones del parlamento, como es el caso de
la auditoria superior de Islandia.

Otras entidades estan facultadas para iniciar procedimientos judiciales en contra de
los responsables de los entes fiscalizados, que no proporcionaron informacion;
mientras que algunas otras pueden citar a particulares e inspeccionar cualquier
cuenta bancaria cuando haya sospecha de peculado y fraude, como el caso del
organo de fiscalizacion de Nueva Zelanda.

En algunos paises, el 6rgano fiscalizador tiene facultad de iniciativa legislativa en
materia de control superior, como los casos de Peru, Venezuela y Uruguay. De igual
forma, en unos paises las recomendaciones del 6rgano fiscalizador tienen caracter
vinculatorio (Alemania, Peru, e Inglaterra) y en otros no (México).

Algunas entidades fiscalizadoras tienen el prestigio y la capacidad para poder llevar a
cabo auditorias externas y allegarse recursos propios, otras no logran cubrir a plenitud
el programa de auditorias trazado y requieren de un amplio proceso de capacitacion
de su personal.

— En las entidades mas avanzadas, es enorme la inversion en tecnologias de
informacion para el control superior y la capacitacion del personal. La transparencia y
la rendicion de cuentas son conceptos inherentes a su proceso, lo que contrasta con
entidades de paises con menor desarrollo.

' LLa GovernmentAccountability Office (GAO) [Oficina de Rendicién de Cuentas del Gobierno de los EE.UU.] es una agencia independiente del
poder legislativo dentro del Gobierno federal. Suele denominarsele con frecuencia “el brazo investigador del Congreso” o “el guardian del
Congreso”, y examina la forma en que se gastan los ddlares del contribuyente y asesora a los legisladores y a los responsables de organismos
del Ejecutivo sobre mejoras en los métodos de trabajo del Gobierno.
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4 .4 Elementos sobresalientes a destacar.

— Los organismos de fiscalizacion superior en el mundo, si bien comparten
caracteristicas comunes, mantienen aspectos particulares derivados no sélo de su
ubicacion regional, sino de su evolucion historica y social, organizacion politica, marco
juridico y normativo y cultura, entre otros.

Tal situacion, aunado al proceso de globalizacidn que tiende a socializar las
experiencias domésticas, hace dificil, y hasta cierto punto ocioso, el esfuerzo por
modelar los sistemas de fiscalizacidén superior existentes en el mundo, en particular,
porque se observa una gradual revision y transformacion de los érganos, a partir de la
experiencia internacional, con independencia de la regionalizacion geopolitica, lo que
deriva en el hecho de que cada vez mas los 6rganos de fiscalizacion mezclen sus
particularidades, funcionando de manera heterodoxa y haciéndose asi cada vez mas
dificil un modelaje tipico. De ahi que no exista un modelo tipo a seguir.

— El estudio de la experiencia internacional en materia de fiscalizacion superior ofrece
la oportunidad de evaluar el caso mexicano desde una perspectiva mas global y
derivar, a partir de un analisis comparado, elementos que puedan llegar a enriquecer
el debate y la practica de la fiscalizacidén superior en el pais.

— Un primer elemento a destacar de la muestra de paises es la alta cobertura de
actuacién que en algunos casos tienen los entes de fiscalizacién superior sobre los
poderes del Estado y toda instancia (publica o privada) que intermedie recursos
publicos, sin ambitos o entidades de excepcion.

— Oftro elemento es el sometimiento irrestricto que se observa de las entidades sujetas
a la labor de fiscalizacidbn superior, asi como el acatamiento pleno a las
recomendaciones emitidas por el érgano de fiscalizacion superior. En algunos casos,
los 6rganos de fiscalizacidn cuentan con fuerza suficiente como para impulsar
modificaciones de normas y leyes que resuelvan alguna rigidez de las entidades
auditadas o faciliten el trabajo de fiscalizacion (Japon).

— Sobresale también en algunos casos el apoyo facilitador que prestan las instancias
externas a la labor del 6rgano de fiscalizacion superior, en particular en el caso de
areas que mantienen principios de secrecia en su informacién, sean éstas de caracter
publico o privado.

— De manera gradual, los 6rganos de fiscalizacion superior estan incorporando cada
vez mas en sus programas de auditorias, las revisiones de desempeno, las cuales
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tienen por objeto evaluar el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas
de las entidades auditadas, la calidad de los mismos, asi como los impactos sociales
y economicos de su instrumentacion.

Hay acciones de los érganos de fiscalizacion que facilitan la realizacion de este tipo
de auditorias, al fijar parametros de desempeno que debe cumplir la administracion
publica, asi como disposiciones administrativas que deben observar todas las
entidades publicas (Canada).

— Otro aspecto importante en torno a las auditorias es la verificacién regular que
varios 6rganos de fiscalizacién superior realizan respecto del grado de cumplimiento
de las observaciones y recomendaciones hechas a las entidades publicas auditadas y
para lo cual, cuentan con areas especializadas en el monitoreo.

— También en los programas de auditorias se comienzan a incorporar las llamadas
auditorias de riesgos, las cuales se enfocan hacia asuntos publicos criticos que
pueden tener implicaciones importantes en la funcion publica o la vida nacional, como
seria el caso de las pensiones, por ejemplo (Australia y Estados Unidos).

El analisis de riesgos no es una herramienta que soélo incida como un tipo de
auditoria, también se usa como herramienta en la determinacion de las entidades o
areas a ser auditadas en los programas de auditorias. Cabe hacer mencion de la
existencia de las auditorias ambientales en paises que tienen como alta prioridad sus
recursos naturales (Canadd), asi como, Fiscalizacién Superior Comparada de las
auditorias horizontales que centran su revisibn en aspectos puntuales en una
multiplicidad de sectores (Chile).

— En términos mas amplios, destaca también la fiscalizacion estratégica que se hace
en algunos paises, la cual es de caracter permanente y se centra en areas
estratégicas o de alta trascendencia.

— De manera incipiente, se observa en algunos casos una injerencia de los
organismos de fiscalizacion superior en aspectos de programacion y presupuestacion
federal de los recursos publicos, lo que constituye una clara muestra de su
intencionalidad de involucrarse en los procesos de planeacion estratégica de las
finanzas publicas (Alemania). Sobre este aspecto particular de la planeacion, se
observa en forma incipiente la incorporacion de una programacién multianual de
metas (Estados Unidos).

— Derivado de lo anterior, se propone que la labor tradicional de fiscalizacién del
Poder Judicial del Estado de México, enmarcada en la realizacién de acciones de
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caracter correctivo ante irregularidades y actos de corrupcion que se logran detectar,
deba ser sustituida por una fiscalizacién de caracter preventivo, orientada a la revision
de la organizacion, los procesos y la operacidon de las entidad gubernamental para
que ésta realice cambios en su estructura y operacion, mejore sus niveles de
eficiencia y calidad en sus desempefios y resultados, e inhiba los espacios y las
practicas de corrupcion.

— Las entidades fiscalizadas llegan incluso a tener la obligacién ante los 6rganos de
fiscalizacion de elaborar planes preventivos y correctivos de mejora y calidad
continua, siendo sujetos de un seguimiento periddico a su aplicacién y en caso de no
acatar lo senalado, a ser objeto de sanciones.

— En la revision por paises se observo la existencia de lineas de control
macroecondémico, a través de las cuales se evalua a nivel agregado el
comportamiento de las finanzas publicas y el grado de cumplimiento de los objetivos y
metas macro.

La conjuncidn de la evaluacion macro y micro podria abrir la posibilidad de que los
organos de fiscalizaciéon superior pudieran contar con facultades y capacidad para
emitir un dictamen global de la Cuenta Publica. En el caso argentino, por ejemplo, su
organo revisor tiene la facultad de emitir dictdmenes sobre los estados contables,
incluyendo el del Banco Central.

— También se observa una correspondencia entre la eficiencia del desempefio de los
entes de fiscalizacidon superior y su capacidad de coordinaciéon y complementariedad
institucional con el resto de los 6rganos de control existentes domésticamente, tales
como los que operan a nivel federal y local o regional, asi como los asignados de
manera permanente y especifica a las propias dependencias gubernamentales.

— Por lo que corresponde al financiamiento de los érganos de fiscalizacién superior,
en algunos casos se observa que éstos cuentan con asignaciones presupuestarias
directas, quedando sujetos los montos a los resultados alcanzados; las metas,
programas y acciones por ejecutar en materia de fiscalizacion; asi como las acciones
previstas para su modernizacion y mayor eficiencia. De esta forma, el incremento al
financiamiento no comprometido de estos 6rganos de fiscalizacion se hace depender
de las evaluaciones a sus desempefios Yy resultados, hechos por las instancias de
control interno correspondientes.

— Es de destacarse que también en algunos casos, los érganos de fiscalizacion tienen
la capacidad de autogenerarse recursos por la via de la realizacion de servicios de
asesoria o de auditorias a organismos domésticos, foraneos o de caracter
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internacional, asi como de la venta de su trabajo editorial (publicaciones). En algunos
casos, los entes de fiscalizacion reciben financiamiento de organismos internacionales
(BID, por ejemplo) para impulsar su desarrollo tecnolégico (Argentina, Reino Unido e
Irlanda del Norte).

— No en todos los casos los érganos de fiscalizacion superior cuentan con amplias
facultades para fincar sanciones y responsabilidades mas alla de las estrictamente
resarcitorias. En algunos casos esto es asi, a pesar de que los érganos cuenten con
facultades para ello ( lo cual remitiria a problemas de estructura de organizacién de la
entidad fiscalizadora, al no contar con el area o el personal adecuados) y, en otros
casos, estan impedidos por Ley (en el caso de México, por la autonomia de poderes
de la Federacion, el Poder Legislativo -y por ende, la ASF- no puede sancionar en
forma directa a otro Poder, en este caso, al Ejecutivo).

— Con relacion a su organizacién y desempefio, varios érganos de fiscalizacion tienen
incorporados programas agresivos de mejora y calidad de procesos (encaminados a
la expedicion y/o reexpedicion de certificaciones ISO), de innovacion tecnoldgica e
infraestructura, de capacitacion especializada y de servicio civil de carrera, contando
para tales fines con areas especificas en sus estructuras de organizacion (Canada,
Costa Rica, Colombia).

— En las estructuras de los organismos de control superior, también se considera la
existencia de areas abocadas a la realizacion de diagndsticos de los entes publicos
de mayor relevancia y bases de datos de los entes fiscalizados; areas de
investigacion y analisis, juicios fiscales, jurisdiccion coactiva y gestion juridica; areas
de asesoria externa a entes publicos y otros en materia de fiscalizacion superior;
areas de participacion ciudadana donde se da tramite a las quejas y denuncias
ciudadanas y se impulsan mecanismos de fiscalizacion ciudadana; areas de riegos,
areas de planeacion e informacién estratégica, asi como de fortalecimiento
institucional (Inglaterra, Colombia, Chile).

— Un rasgo generalizado es el perfil profesional, interdisciplinario y de alta
especializacion del personal que integra el ente de fiscalizacion superior. En algunos
casos, no obstante la autonomia de la mayoria de los organismos de fiscalizacion,
este personal esta sujeto, a su vez, a ciertos tipos de control externo con relacion a su
desempenio y al cumplimiento de sus atribuciones, programas y metas, tal y como son
los casos de Venezuela y México (via la Unidad de Auditoria Interna y la Unidad de
Evaluacion y Control, respectivamente).

— Mediante los portales de Internet de varios de los érganos de fiscalizacion se da
cuenta de los informes de auditorias y situacion juridica a la ciudadania, asi como de
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los programas de auditorias en curso (Argentina). También, a través de este medio se
ofrece al publico un espacio para las quejas y denuncias relativas tanto al érgano
fiscalizador como a las entidades o servidores publicos. Asimismo, en estos sitios de
comunicacion globalizados se dan a conocer estudios, investigaciones e informacion
general sobre la materia.

— Parte importante de la comunicacion social es la labor editorial realizada por algunas
de las entidades de fiscalizacion, a través de la cual se publican programas e informes
periodicos, asi como investigaciones y documentos didacticos destinados en
particular a las entidades publicas para impulsar mas altos estandares de calidad en
su desempefio y sus servicios y productos. Brasil, por ejemplo, destaca como trabajo
editorial la publicacion trimestral de una revista especializada en fiscalizacion superior,
asi como la de un periédico semanal.

— Otro aspecto relacionado con la estructura de los entes de fiscalizacion que es de
destacarse es la organizacion de las areas de auditorias por sectores econémicos o
clasificacion funcional, lo que motiva la especializacion sectorial del personal, fomenta
la relacion interdisciplinaria interna y facilita la realizacion de las auditorias de
desempefio (Colombia).

4.5 Consideraciones para el caso mexicano y en particular a la Contraloria del Poder
Judicial del Estado de México.

En los afos recientes, la fiscalizacion superior es uno de los campos en donde el
Poder Legislativo y particularmente la H. Camara de Diputados ha logrado avances
sustantivos. Con las reformas constitucionales de 1999, el Congreso Mexicano
configuré6 un nuevo marco juridico en materia de fiscalizacion superior y una
renovadainstitucién encargada de apoyar a la Camara de Diputados en su facultad
exclusiva de revisar la Cuenta Publica: la Auditoria Superior de la Federacion, érgano
dotado de autonomia técnica y de gestion.

Del estudio realizado se pudo observar que el éxito de las entidades de fiscalizacion
en el mundo, esta asociado en buena medida a su marco de atribuciones y funciones,
particularmente, se detectaron algunas tendencias entre las cuales destacan las
siguientes:

— Independencia funcional, organizacional, operacional (técnica y de gestién) y
financiera.

— Un marco legal sélido, categorico y claro con normas formales que se cumplan y
que den certeza a las acciones promovidas por los entes fiscalizadores, pero que
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ademas reduzcan las practicas de no actuacién por los eventuales vacios de caracter
legal. Dentro de esta circunstancia, las resoluciones finales y las recomendaciones
resultantes de los érganos de auditoria superior, deben ser aceptadas y acatadas por
todos los entes fiscalizables, es decir, las recomendaciones emitidas por las
auditorias superiores deben tener caracter vinculatorio.

— Capacidad de interlocucion con el Congreso y con el Poder Ejecutivo, respetando al
maximo su independencia técnica y su objetividad profesional. Los mecanismos de
coordinacién y colaboracion son una base soélida para eficientar el uso de los recursos
canalizados a estas tareas y para evitar las disputas y controversias.

— Capacidad legal en un marco de reglas inobjetables para auditar todos quienes
reciban fondos publicos, incluyendo los que reciben los particulares de parte del
gobierno. Asimismo, las entidades fiscalizadoras deberan tener acceso irrestricto a
toda la informacion, y capacidad para auditar cuentas bancarias en casos de peculado
y corrupcion.

— Obligacion de informar de los resultados de sus revisiones a la opinion publica, por
lo tanto sus reportes deben ser sometidos al Parlamento o al Congreso en su calidad
de representacion popular, y deben ser abiertos al publico a través de los medios mas
adecuados.

— Aplicar los elementos técnicos de auditoria de alto nivel para que sus revisiones se
normen de acuerdo a las guias y estandares internacionales recomendados por la
INTOSAI'™,

— Capacidad para asegurar que el uso de sus recursos humanos Yy financieros se dé
con la maxima eficiencia para cumplir con su mandato. Las auditorias superiores
deberan instituir las politicas y administracion apropiadas para asegurar que estan
organizadas para realizar auditorias efectivas y entregar reportes de calidad.

— En la mayoria de los paises que se analizaron en este trabajo, la evaluacion para
asegurar los objetivos de la fiscalizacion, es realizada por los propios organismos de
auditoria superior. Sin embargo, la tendencia mundial parece empezar a orientarse a
una evaluacion externa del trabajo de los auditores superiores, aun de los que gozan
de autonomia constitucional. Deciamos que en el caso de Colombia hay un érgano
externo de evaluacioén; un ejemplo similar se da en Inglaterra.

19 . v . . . . " . s . . s R

La Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) es la organizacidén central para la fiscalizacion publica
exterior. Desde mas de 50 afios la INTOSAI ha proporcionado un marco institucional para la transferencia y el aumento de conocimientos
para mejorar a nivel mundial la fiscalizacion publica exterior.
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Diversos especialistas en fiscalizacion internacional sefalan como inevitable que las
propias auditorias superiores incorporen las normas mundiales del buen gobierno
corporativo, en el que se instituye un Comité de Auditoria integrado por ciudadanos
con independencia de juicio y elevada competencia técnica, el cual velaria por el
cumplimiento del 6rgano de fiscalizacion superior. En este tema México se puso a la
vanguardia con la creacién de la Unidad de Evaluacion y Control, 6rgano técnico
dependiente de la Comision de Vigilancia de la H. Camara de Diputados, con la
funcion de evaluar el desempeno de la Auditoria Superior de la Federacion.

— Capacidad para estructurar competentes equipos de trabajo de alta calidad técnica,
capaces de solventar los requerimientos técnicos que demandan auditorias efectivas
y de calidad, mediante un continuo proceso de entrenamiento y capacitacion.

— Solvencia técnica para desarrollar sistemas de control sofisticados y de alta calidad
de las entidades auditadas, usando tecnologias informaticas de vanguardia. En este
contexto, seran estratégicas, las auditorias informaticas de los entes auditados.

— Capacidad para desarrollar de manera sistematica las auditorias de riesgos
estratégicos.

— Capacidad para orientarse hacia las auditorias integrales de los entes auditados.

A partir de estas experiencias, el ejercicio de revision de la muestra de 6rganos de
fiscalizacion superior, también permite identificar algunas lineas de discusion y
analisis para su consideracion en el sistema de fiscalizacion superior en México.

Derivado de lo anterior, se proponen lineas de accién factibles de implementar en la
Contraloria de Poder Judicial, claro esta que el listado siguiente, sin pretender
delinear, de ninguna manera, los cambios que requiere el sistema de fiscalizacion
para su actualizacion:

— Fortalecer las facultades del 6rgano de fiscalizacion, en particular en tres ambitos: la
eliminacién de vacios legales que aun limitan la accién fiscalizadora y la definicion
precisa de los alcances de sus facultades de sancion; y acceso a la informacién que
se relaciona con los recursos publicos, incluso de la que se guarda secrecia.

— Estructurar un marco legal para crear un sistema integral de fiscalizacion, con reglas
claras e inobjetables para el mejor desempefo del érgano fiscalizador, que permita
constituir un sistema efectivo de rendicion de cuentas y coadyuve al mejoramiento
decisivo de la calidad del gasto publico.
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Este Sistema Integral de la fiscalizacion de la Contraloria del Poder Judicial, debe
remover los obstaculos legales, que impiden actualmente la eficacia de las unidades
administrativas fiscalizadoras.

— Revisar los tiempos de presentacion y revision de la Cuenta Publica, para que los
resultados de ésta permitan retroalimentar el proceso de planeacion, programacion y
presupuestacion. Los resultados oportunos de las auditorias pueden ser elementos
fundamentales en la toma de decision para las asignaciones presupuestarias.

En la experiencia internacional, sobre todo la de los paises que pasaron de sistemas
unipartidistas a sistemas pluripartidistas, se ha avanzado en la rendicion de cuentas
otorgandole constitucionalmente al 6rgano supremo de fiscalizacion facultades de
control importantes, como validar la emision de deuda publica, opinar (e incluso
modificar) sobre partidas presupuestarias, etcétera.

— Junto a la consolidacion de la autonomia técnica y de gestion, debe evaluarse la
parte financiera. En la actualidad, si bien se cuenta con un presupuesto que le
garantiza un buen nivel de independencia, esos recursos deben incrementarse dada
la complejidad de las tareas que enfrenta. Dichos recursos, en todo caso, estarian
sujetos a una planeacion estratégica del organo, orientada a poner al dia su
organizacion respecto de los objetivos que se buscan alcanzar, asi como asociarse al
logro de resultados.

— Profundizar el trabajo de fiscalizacion con énfasis en las revisiones de desempefio
(o financieras y de cumplimiento pero con analisis de cumplimiento de objetivos y
metas de los programas sustantivos de los auditados) e incorporar las auditorias de
riesgo y ambientales, asi como otros tipos de auditoria que sean adecuados al
desarrollo del pais.

— Aprovechar las ventajas que le ofrece la practica de la auditoria integral, toda vez
que se podria aprovechar la informacion altamente especializada que se derivan de
sus revisiones y que podria ayudar a las unidades administrativas y jurisdiccionales
para mejorar la calidad de su administracion. Asimismo, la Contraloria podria
convertirse en asesor privilegiado de las unidades de gasto, coadyuvando a la mejora
del gasto publico.

— Consolidar la relacion entre la Contraloria con el Consejo de la Judicatura es

fundamental, dado que los resultados que producen sus revisiones y auditorias es
materia prima del Consejo para conocer resultados y aclarar muchos puntos delicados
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de las mismas; la retroalimentaciéon entre ambas instancias afinaria sin duda el
proceso de fiscalizacion.

De ese acercamiento se derivarian nuevas tareas y acuerdos que, sin duda, estarian
mejorando la eficacia de la fiscalizacion, desde aquellos que van hacia la adecuacién
del marco juridico, el ejercicio pleno de las facultades de la entidad de fiscalizacién, la
coordinacién con otros entes fiscalizadores, hasta recomendaciones para mejorar la
calidad del trabajo y los productos que derivan de él.

— Fomento al trabajo editorial de la Contraloria del Poder Judicial del Estado de
México (intranet institucional). El ente fiscalizador debe ser el primer promotor del
debate en el Poder Judicial acerca de las tendencias y requerimientos para contar con
un sistema de clase mundial.

— Estandarizacion de procesos y procedimientos de auditoria para homologar criterios
y metodologias que son aplicados en distintas unidades administrativas.

— Incorporar un plan de modernizacidn no sélo organizacional, sino de tecnologia de
informacion que apoye de manera decisiva la tarea de vigilancia de los recursos
publicos, y para mejorar la calidad de las bases de datos. Para el combate a la
corrupcion, las tecnologias avanzadas son ideales. Por ejemplo, la automatizacion de
las operaciones de la Tesoreria podria constituir un mecanismo anticorrupcion
altamente eficiente. Actualmente, el manejo de los fondos publicos se hace de
manera discrecional lo que ha creado ineficiencia y corrupcion en gran escala. La
introduccion de mecanismos de precision tecnoldgica abatiria sustancialmente la
corrupcion.
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CONCLUSIONES.

La presente tesina tuvo como objetivo proponer una mejora en las funciones vy
actividades que lleva a cabo la Contraloria dentro del Poder Judicial del Estado de
México, bajo la normatividad establecida para garantizar la consecucién de los
objetivos institucionales establecidos.

Para ello, revisamos como a través de la historia de nuestro pais la forma de
administrar, regular y distribuir los recursos economicos de un pais es decisiva para
su buen funcionamiento y refleja de cierta manera la vision del mundo de sus
habitantes y la eficiencia de su gobierno; por lo que la rendicién de cuentas, fue una
de las garantias de la administracion que se establecié desde el inicio de la
colonizacion.

Pudimos confirmar como la conducta de los servidores publicos debe enfocarse, en el
desempeno del cargo respectivo y el ejercicio del servicio publico, mediante la
aplicacién correcta de la ley, anteponiendo siempre a sus intereses personales el
interés publico que estan obligados a proteger o fomentar dentro de la esfera de
facultades que integran la competencia constitucional o legal del érgano que
representan. Derivado de ello, la importancia del nexo que vincula a los servidores
publicos con los gobernados, deber que les impone la obligacion de conducirse
honestamente con un amplio espiritu de servicio.

Observamos como derivado de la necesidad de contar con una oficina que ejerciera
una inspeccion eficaz sobre el manejo de fondos y bienes de la Nacién a través del
control previo, y evitar asi que se consumaran actos en perjuicio del erario se creo la
Contraloria. También conocimos como el Consejo de la Judicatura del Estado de
Meéxico se convirtié en un érgano mas del Poder judicial del Estado de México, el cual
atiende los problemas de naturaleza administrativa.

Ante el escenario historico, confirmamos la importancia del papel de las Contralorias
dentro de las organizaciones y como el control interno, es un proceso que lleva a cabo
la administracion de una organizacion y que debe estar disefiado para dar una
seguridad razonable, en relacion con el logro de los objetivos previamente
establecidos en los siguientes aspectos basicos: Efectividad y eficiencia de las
operaciones; confiabilidad de los reportes financieros y cumplimiento de leyes,
normas y regulaciones, que enmarcan la actuacion administrativa. De igual forma,
corroboramos que la funcion del area de contraloria se vuelve estratégica en cualquier
organizacion ya que en la medida en que exista un control interno eficiente, se dara
una mejor calificacidn de transparencia a la gestion de la organizacion.
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No obstante, confirmamos que en la actualidad el principal problema que enfrentan el
Estado moderno es la corrupcién. Hay practicamente un consenso de que el mayor de
los fantasmas que recorre el mundo en este final de siglo, es el de la corrupcion. Pero
este fendmeno generalizado provoca, simultdneamente, un proceso inverso en la
busqueda afanosa de una moral publica.

Deberan hacer un esfuerzo extra los entes fiscalizadores, ya que para lograr la
transparencia también es importante tener como aliado el funcionamiento adecuado
de instituciones democraticas, una prensa libre y acceso abierto del publico a la
informacion relacionada con el ejercicio del poder y las actividades gubernamentales.
A toda esta estructura deben de sumarse los 6rganos de control y el afianzamiento
del sistema de imparticion de justicia, esto ultimo es asi porque el sistema institucional
de una nacién depende de la vigilancia del poder judicial.

En tal virtud, el avance contra la corrupcidn necesitara de una activa sociedad civil y
de la presencia de 6rganos de fiscalizacion, porque se enfrenta a toda una estructura
de intereses que es finalmente la matriz de los conflictos sociales. En otras palabras,
las necesidades sociales, el tamafio de la conflictividad, el juego democratico, la
correlacion de fuerzas politicas y la experiencia en materia de control, seran los
factores decisivos para instaurar y operar con éxito los instrumentos para la vigilancia
de los haberes publicos para hacer de nuestro pais un campo donde impere la ley.

Por otro lado, dimos un vistazo general a los indicadores mas relevantes del Estado
de México y nos percatamos de la percepcion de la sociedad sobre la falta de
transparencia del gobierno mexiquense no ha mejorado durante los ultimos diez afios.
Esto da cuenta de la necesidad de incrementar decididamente las medidas
anticorrupcidn para revertir con hechos esta imagen negativa.

De alli la importancia de la imparticién de justicia tiene la responsabilidad publica
estatal para generar condiciones de certidumbre, confiabilidad y paz social, y con ello
lograr que sea pronta, expedita y humana, como una prioridad ante la situacion actual
de nuestro pais.

Mi conclusién final, radica en hacer una verdadera conciencia sobre el reto que el
presente trabajo expone sobre transitar a una metodologia de implementacion,
seguimiento y evaluacidon que permita avanzar a nuevos estadios de calidad, de
transparencia, de certidumbre y certeza procesal, que constituyan un eje de equilibrio
entre la problematica social y las acciones gubernamentales, contribuyendo a la
formacion de un solido Estado de Derecho y de una creciente cultura de la paz.

Para ello se debera hacer un ejercicio de planeacion en el Poder Judicial mexiquense,
coherente con el Plan de Desarrollo del Estado de México que permita reconocer con
claridad las fortalezas e identificar puntualmente las debilidades que se deben
transformar en oportunidades, para solucionar los problemas a los que enfrentara el
Poder Judicial, definiendo estrategias para emprender el camino a seguir, lo que sin
duda es un valioso instrumento que permitira mantener a nuestra institucion como una
de las mejores en el contexto nacional.

pag. 64



A continuacion, nos gustaria mencionar algunos puntos clave para la conclusion de
este trabajo:

La globalidad esta imponiendo enormes retos a los gobiernos de cada pais en
materia de competencia y productividad de la actividad econdémica, y de calidad y
eficiencia en el desempefo gubernamental, tanto en las estructuras institucionales,
como en los ambitos de la transparencia y la rendicion de cuentas.

La experiencia internacional demuestra que un entorno de alta calidad institucional
es una condicioén sin la cual no podra garantizarse un crecimiento y desarrollo
econdmico mas estable y duradero.

No puede haber progreso econdémico sélido, duradero y de calidad sin rendicion
efectiva de cuentas.

No omitimos sefalar la importancia de las condiciones basicas que tienen que
cumplirse para que el cambio institucional tenga una alta probabilidad de éxito:

o Para que exista eficiencia institucional, debe ser elevada la calidad del
cumplimiento de las normas formales.

o En nuestro caso, las unidades administrativas dependientes de la
Contraloria que sean capaces de integrar informacion de calidad sobre los
procesos de ejecucion del gasto, y sean capaces de proporcionar ese
conocimiento especializado al Consejo de la Judicatura y este a su vez a la
sociedad, elevaran la efectividad de la rendicion de cuentas, promoviendo
una oferta de servicios publicos de calidad en beneficio de los ciudadanos.

o EI Poder Judicial el Estado de México esta en proceso de adaptacion
permanente a los cambios vertiginosos que ocurren a diario en el conjunto
de la estructura social, politica y econdémica de un pais; por ello debe estar
inmerso en procesos continuos de reingenieria social.

La Contraloria del Poder Judicial del Estado de México, debe desarrollarse en ese
contexto de cambios en las condiciones politicas y econdémicas y de las
expectativas acerca del papel del gobierno gestion publica orientada a resultados,
incidira de manera fundamental en la conducta de la Contraloria del Poder
Judicial, situacién que se traducira en una estructura de auditorias mas
especializada.

Se propone que la Contraloria del Poder judicial del Estado de México a través de
la Direccion de Auditoria considere la introduccion del llamado enfoque integral de
auditoria , en el que se examinen los aspectos claves de la gestidén publica del
Poder Judicial, se evalue la calidad de las estrategias programadas en el Plan de
Desarrollo y su consistencia a lo largo del afio; este seria un enfoque que incluso
iria mas alla de las auditorias de desempefio; bajo este enfoque integral, la
Contraloria del Poder judicial del Estado de México cumpliria el papel de
facilitadora, ya no se trata unicamente de controlar y fiscalizar.
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e Consolidar la relacion entre la Contraloria con el Consejo de la Judicatura es
fundamental, dado que los resultados que producen sus revisiones y auditorias es
materia prima del Consejo para conocer resultados y aclarar muchos puntos
delicados de las mismas; la retroalimentacion entre ambas instancias afinaria sin
duda el proceso de fiscalizacion.
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