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Presentacion







| Instituto Nacional de Administracion Publica de México (INAP) de-

sarrolla su labor académica, de consultoria y divulgaciéon del conoci-

miento de las ciencias publico administrativas tomando como obje-
to de estudio las organizaciones publicas, para fortalecer las capacidades
institucionales del gobierno con las cuales enfrentardn con mayor efica-
Cia los retos contemporaneos.

Desde su creacion, el INAP ha estado comprometido con el fomento
del conocimiento y desarrollo de la cultura administrativa publica con la
finalidad de lograr un impacto positivo en la gestién del gobierno en be-
neficio de la sociedad.

Es asi, que uno de los rubros mas importantes del desarrollo de las orga-
nizaciones publicas es el que corresponde al control interno, especial-
mente en estos tiempos en que se reconoce la necesidad de fortalecer
las instituciones para contrarrestar el problema de corrupciéon que tanto
lacera a la sociedad mexicana, asi como se tiene que emplear de forma
intensiva el conocimiento para la creacién de valor publico.

EL INAP encara el deber intelectual, ante la magnitud y complejidad del
cambio, de colocarse a la vanguardia del anélisis y explicacion de los pro-
blemas y sobre todo de la invencidn y desarrollo de soluciones.



El control interno de la Administracion Publica

Esta tarea es una responsabilidad compartida por la comunidad INAP,
por lo que es muy satisfactorio que uno de nuestros asociados presente
este libro en el que aborda, con el retador titulo de £/ control interno de
la Administracion Publica: jelemento de estancamiento o de desarrollo or-
ganizacional?, los desafios que involucra la implementacion de un mar-
co integral de control interno en organizaciones que busque no solo el
cumplimiento, sino también el aprendizaje, la innovacion y la mejora en
su desempeno.

Es importante subrayar que este libro conjuga cuatro esfuerzos. Uno, de
indole personal corresponde a la elaboracion de tesis doctoral de Jesus
Antonio Serrano Sénchez, con la que accedio a este grado otorgado por
el INAP; posteriormente, selecciond una parte de esa investigacion para
someterla al Premio INAP en su XL edicion, correspondiente al ano 2016,
en el cual resulté merecedora a la distincion de “Mencién Especial”; asimis-
mo, destaco que es resultado del esfuerzo interinstitucional comprometido
mediante el Convenio Especifico de Colaboracion suscrito entre la Cdmara
de Diputados y el INAP para impartir a un grupo de servidores publicos de
ese organo legislativo, el Doctorado en Administracion Publica durante los
afos 2014y 2015y, por ultimo, destacar el hecho de tener una coedicion
de ambas instituciones para poner a disposicion del publico un trabajo de
tan alta calidad, lo que permitirad darle mayor visibilidad y difusion.

Felicito y aliento a Jesus Serrano para continuar trabajando de forma cer-
cana al Instituto, con el rigory compromiso que ha demostrado a lo largo
de los afios en que se ha dedicado al estudio de las ciencias de la Admi-
nistracion Publica.

Estoy convencido de la importancia que tienen este tipo de aportaciones
para la mejora de la administracion publica mexicana, tanto en el area
para la que se concibieron originalmente, como también por su posible
réplica en otros ambitos. Me complace hacer la presentacion de esta pu-
blicacion, seguro de que resultara de interés y utilidad tanto a servidores
publicos como a especialistas y estudiosos en general.

Carlos Reta Martinez
Presidente del
Instituto Nacional de Administraciéon Publica
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Prologo







n la coleccién de cuentos titulada “Yo, robot’, Isaac Asimov (1950)

anuncio las famosas tres leyes de la robodtica: 1)Un robot no puede

hacer dafio a un ser humano o, por su inaccién, permitir que un ser
humano sufra dafno.2) Un robot debe obedecer las érdenes dadas por los
seres humanos, excepto si estas drdenes entran en conflicto con la Pri-
mera Ley y 3) Un robot debe proteger la existencia en su misma medida
para no autodestruirse en la medida en que esta proteccion no entre en
conflicto con la Primera o la Segunda Ley.

Al leer el libro del Dr. Jesus Antonio Serrano, me vino a la mente el segun-
do relato de Asimoy, titulado Circulo vicioso (Runaround), porque ejempli-
fica las contradicciones que pueden encontrarse en el cumplimiento de
mandatos légicamente necesarios y, al mismo tiempo, potencialmente
contradictorios. En ese relato, el robot Speedy deja de cumplir la orden
recibida de los astronautas a los que sirve. Speedy ha sido enviado a con-
seguir el material necesario para el funcionamiento de una planta en Mer-
curio, pero pasan las horasy no regresa, asi que los astronautas tienen que
investigar qué ha pasado.

Encuentran al robot corriendo en un gran circulo alrededor de un yaci-
miento, se acerca corriendo al material, para alejarse poco después a gran
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velocidad. Lo que pasa es que existe un riesgo que Speedy ha detectado.
Aunqgue sigue la segunda ley (“un robot debe obedecer sus érdenes”), el
riesgo detectado, le hace protegerse a si mismo, en su intento de evitar el
peligro para si mismo y cumplir sus érdenes (regla tres), Speedy encuen-
tra un equilibrio esquivando el dafo y siguiendo la orden.

Como los astronautas no encuentran forma de que Speedy salga de ese
ciclo, recurren a la Primera Regla (“Un robot no puede hacer dafio a un ser
humano o, por su inaccion, permitir gue un ser humano sufra dafo”). Asi
que uno de ellos se expone deliberadamente al peligro de morir calcina-
do por las altas temperaturas de Mercurio, lo que, en efecto, ocasiona que
se rompa el circulo vicioso y el robot vaya a salvarlo.

Puede suceder y creo que asi pretende decirnos el autor de este libro
que los mecanismos de control interno operan regidos por leyes perfec-
tamente légicas en si mismas, pero con el potencial peligro de entrar en
paradojas y contradicciones si se les considera en conjunto.

El control interno descansa en un elaborado sistema de verificacion del
cumplimiento de formalidades, la mayorfa de ellas acreditadas documen-
talmente. Sin embargo, la debilidad de los controles no sélo se reconoce
por la persistencia de viejos vicios, sino también porque el mismo sistema
reconoce, Como nos muestra el autor, que no es capaz de detectar riesgos.

En su Etica a Nicomaco, Aristételes (VI, 4; 1140 a 17) establecid una im-
portante distincion entre praxis y la poiesis (IMpa&iC kaf moinotl etepov),
misma que atafie de manera crucial al desempefo de la administracion
publica. La administracion publica sometida a un rigido y miope sentido
del cumplimiento queda facilmente atrapada en la realizacion de accio-
nes (praxis) sin que se produzca nada (poiesis), por lo que acertadamente
Dipak Gupta (2001) definié la burocracia como hacer trabajo (Doing work).

Esta constatacion cierra el sistema de control sobre si mismo, lo hace,
como sefala la teorfa de sistemas, un autopoietico, algo que se re-produ-
ce, cuando deberia ser poiético, es decir, trasladar sus productos y benefi-
cios a un tercero. Se supone que el sistema de control interno tiene que
servir entonces para mejorar las condiciones de bienestar para la pobla-
cion, ofrecer mejores bienes y servicios publicos, hacer mas eficiente la
administracién y mejorar la eficiencia del sistema.

El autor es provocador en la conducciéon y conclusion de este trabajo,
pues revela que las razones que justifican el control quedan relegadas, a
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pesar de que los controles se cumplan y se mejoren en el papel, como
aparece en los indicadores de la calidad del sistema de control interno de
la administracion publica federal.

En la coyuntura actual, nuestro pafs requiere urgentemente una reforma
del sistema y mecanismo de control interno. Resonantes casos de co-
rrupcion, un extendido descrédito y escepticismo entre la sociedad civil,
no sélo deberian ser catalizadores de una reflexiva reforma, sino también
son prueba de que con independencia de los avances institucionales y
estructurales alcanzados, lo fundamental, que es el impacto de estas re-
formas es que no dan resultados, como un portero al que le meten todos
los goles porque no ataja los tiros.

Hablando de la corrupcion, los académicos espafioles José Antonio Alon-
so y Carlos Garcimartin® consideran que la corrupcion estd asociada con
la ocurrencia de tres factores:

En primer lugar, esta el célculo de ganancias y pérdidas asociado al com-
portamiento de los agentes. Es decir, no se trata de un acto casual o es-
pontaneo, sino que implica, normalmente, un elaborado estudio de las
consecuencias que se derivan de la accion por parte del agente corrupto.
El beneficio no se reduce a lo econdmico.

En segundo lugar, la corrupcion revela un problema en la relaciéon entre
administrador y administrado. Remite a una anomalia en la relacion entre
los poderes publicos y los agentes privados, donde uno puede hacer que
su voluntad se traslade a otro mediante ciertos recursos.

En tercer lugar, analizar cobmo es la relacion que se da entre corruptor y
corrupto. Qué relacion de poder existe entre ambas partes, por ejemplo,
a causa de informacion asimétrica, monopolio o capacidad de coaccion.

Estos tres motivos tendrfan que tener una oportuna atenciéon preventiva
mediante los sistemas de control interno que sea capaz, no tanto de di-
suadir, sino de desmantelar aquellas circunstancias propicias para que se
creen los incentivos que tientan a algunos a desviar su actuacion.

Siempre me ha parecido importante defender que los cambios mas pro-
fundos que pueden invertir la tendencia a la corrupcion, son aquellos
que proceden de la misma reforma de la cultura, mediante la interioriza-
cién de valores de servicio y corresponsabilidad.

1 Alonso, José Antonio y Garcimartin Carlos, op. Cit. pp. 23-35.
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El concepto de Bien Comun es una condiciéon que demanda apropiarse
de un sentido de futuro compartido, responsabilidad por el destino del
otro y de aquello que propone la regla de oro: haz a los otros lo que es-
peras para ti.

Fue precisamente en torno a estas preocupaciones que hace ya 15 afos
tuve oportunidad de conocer al ahora Dr. Jesus Antonio Serrano en un
Diplomado de Etica y Politicas Publicas. Desde aquellos ayeres mi empa-
tia y admiracion se transformaron en gratitud y amistad, al hombre sin-
ceroy probo. Recuerdo vivamente cémo, de la mano de autores clasicos,
reconocimos que la alternativa entre lo bueno y lo malo es sélo aparente,
ya que la conducta humana siempre tiende a maximizar algun tipo de
beneficio. Por ello, una alternativa realista es aquella que se da entre lo
buenoy lo mejor. En la politica publica como en el resto de las decisiones
que se tienen que tomar, habria que trascender un célculo muy inme-
diato y cortoplacista, para dar lugar a un tipo de calculo mas sistémico,
en el que se puedan considera costos de oportunidad, transversalidades,
externalidades y otros factores.

Rememorando algunas de las lecciones aprendidas en aquel diplomado,
me parece que a nivel de la Administracion Publica es necesario trabajar
en dos planos:

1° Asumir la ética como forma de actuar en el disefio e implementacion
de las politicas publicas, lo que supone un tipo de ética profesional;

2° Adoptar la ética como objeto material y final de las mismas politicas, es
decir, aquellas que promuevan el mayor beneficio intencionalmente, mas
alla del cumplimiento formal.

Estas opciones pasan necesariamente por la profesionalizacion y el desa-
rrollo del potencial de nuestro capital humano.

Cuando me presenté ante el Pleno de la LXI Legislatura en la Cémara de
Diputados propuesto para el cargo de Titular de la Unidad de Evaluacién
y Control hice referencia en mi propuesta de plan de trabajo a un em-
pefio determinante para elevar el nivel de especialidad y profesionaliza-
cién de los integrantes de la Unidad. Este objetivo se desprende de una
directa disposicion contenida en la Ley de Fiscalizaciéon y Rendicion de
Cuentas, aprobada en 2009 y reiterada en el articulo 109 de la nueva Ley
publicada en 2016, segun la cual los servidores publicos de la Unidad
deberdn cumplir perfiles académicos de especialidad.
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Hasta el momento se han celebrado siete convenios especificos, con
cuatro instituciones de educacién superior con el propésito de fortalecer
los perfiles de especialidad v la alta capacitacion de los cuadros con que
cuenta la Unidad.

Con el Instituto Nacional de Administracion Publica se establecieron tres
convenios, uno para impartir un Diplomado en Fiscalizacién, Transparen-
cia y Rendicion de Cuentas (2012), otro para que se impartiera la Espe-
cialidad en Fiscalizacion, Transparencia y Rendicion de Cuentas (2013), el
ultimo, corresponde al Doctorado en Administracion Publica (2014), del
que resulto el libro que aqui se presenta.

Con la Universidad Andhuac de México, se firmaron dos convenios para
impartir a dos grupos, la Maestria en Administracion Publica, uno en 2014
y el otro a partir de 2016.

Con el Instituto Nacional de Ciencias Penales se establecid un convenio
para impartir la Maestria en Estrategias Anticorrupcion y Estado de Dere-
cho, que comprende el Master en Prevencion y Combate a la Corrupcion
de la Universidad de Salamanca (2016-2017).

Por ultimo, se ha suscrito convenio con la Universidad de Alcald y la Aca-
demia Internacional de Ciencias Politico Administrativas y Estudios de Fu-
turo para impartir un programa posdoctoral

Todo ello ha sido posible al apoyo de cada una de las Comisiones de Vigi-
lancia de la Auditoria Superior de la Federacion en las Legislaturas LXI, LXII
y LXIII, asimismo pro el respaldo de la Presidencia de la Mesa Directiva de
la Cdmara de Diputados y su Junta de Coordinacion Politica.

Ademas del propio personal de la Unidad de Evaluacion y Control En con-
junto, los beneficios de estos estudios alcanzan a 140 acciones e capacita-
cion distribuidos entre Diputados, integrantes de la Comision de Vigilancia
de la ASF, asesores de los Diputados integrantes de ésta y otras comisiones,
asi como servidores publicos de diferentes areas de la Cdmara.

Este amplio recuento sirve para reconocer el compromiso de las diferen-
tes instancias que han respaldado este esfuerzo, lo que destaca ademas su
importancia y pertinencia cuando es posible exponer de forma directa los
frutos de ese compromiso en trabajos de la calidad del que aqui se trata.

La Unidad de Evaluaciéon y Control en atencion a los nuevos desafios
en materia de rendicién de cuentas, asume un papel de colaboracion,
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sumandose a difundir textos como el que ahora el lector tiene en sus
manos, pues es de la mayor relevancia la generacion y promocién de
ideas, que buscan incidir de manera proactiva en los temas que hoy son
de urgente atencién, como es la preocupacion manifiesta de la sociedad
mexicana por atender el problema de la corrupcion.

Retomando el merecido reconocimiento al Dr. Jesis Antonio Serrano
Sanchez, quiero sefalar que recientemente ha encarado algunas adversi-
dades de la vida a las cuales ha sabido ponerles frente, con lo que nos ha
dado a todos una leccién de entereza, a la que me adhiero por la amistad
que nos ha unido, primero en una relacién en el dambito académico y
posteriormente trabajando en la Unidad de Evaluacion y Control.

De su trayectoria, me parece que vale la pena destacar gue su formacién
profesional se dio con la Licenciatura en Filosofia que completd en la Uni-
versidad Santo Tomas, primer claustro universitario de Colombia en 1996,
con una tesis sobre el problema de la justicia social en Rawls y Habermas.
Posteriormente hizo estudios de Maestria en Gobierno y Asuntos Publi-
cos en la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, en México. Pasé
a la Universidad Nacional Auténoma de México, donde obtuvo la Maes-
tria en Estudios Latinoamericanos (Ciencias Politicas y Sociales), apenas
unos dfas antes de la sonada huelga que paralizd la UNAM al final del
siglo XX, haciéndose acreedor a la Medalla Gabino Barreda a la excelencia
académica. Es Candidato a Doctor en Gestion Estratégica y Politicas del
Desarrollo en la Universidad Andhuac México y obtuvo el Doctorado en
Administracion Publica con la distincién de ser evaluada con Mencion
Honorffica. De su investigacion surge el libro que aqui presentamos, el
cual, a su vez fue propuesto al XL Premio INAP, donde fue reconocido
como el Unico trabajo que obtuvo una “Mencion Especial”

En la academia el Dr. Serrano, ademés de ser un destacado profesor con
una consolidada experiencia y trayectoria, ha ocupado distintos cargos
universitarios entre los cuales estan: Secretario Académico de la Facultad
de Filosofia de la Universidad Pontificia de México, Decano de la Facultad
de Ciencias y Humanidades en esa misma institucién; Director del Centro
de Formacién Humana de la Universidad del Tepeyac y Responsable de
Vinculaciéon de la Coordinacion de Investigacion de la Universidad Inter-
continental, docente en la Universidad Catélica Lumen Gentium, Univer-
sidad Andhuac México y Universidad del Claustro de Sor Juana.
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Ha sido profesor visitante en la Universidad Pedagdgica Nacional de la Repu-
blica de Colombia e impartido cursos y conferencias en instituciones educa-
tivas y profesionales de Argentina, Ecuador, Alemania y Estados Unidos.

Es autor de varios libros entre los que se encuentra una obra visionaria
al abrir la discusion sobre La Naturaleza Etica de las Politicas Pablicas, asi
como numerosos articulos en revistas cientificas y de divulgacion.

Ha sido becario del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, de la Das
Stipendienwerk Lateinamerika-Deutschland e.V y del Jack Shand Interna-
tional Travel Award. Es asociado del Instituto Nacional de Administracion
Publica, asf como de la Human Development Capabilities Association.

Sirvan estas referencias no sélo como una grata presentacion, sino tam-
bién como una invitacion al lector a tomar este libro con interés, como una
obra que concentra una gran experiencia y un amplio conocimiento, fruto
de estudio y dedicacion al desarrollo del conocimiento, pero sobre todo,
una trabajo comprometido con al nivel de la conviccion ética de su autor.

Como concluye el cuento de Asimov, puede ser que debamos invocar
una primera ley en la que el ser humano, esté en primer lugar y o sea un
sistema rigido el que quede atrapado en circulos viciosos, sin generar los
beneficios sociales esperados.

Alejandro Romero Gudifo?

2 EgresadodelaFacultad de Derecho de la UNAM, Méster en Democracia y Parlamento
por la Universidad de Salamanca y Doctor en Derecho por la Universidad Panameri-
cana. Titular de la Unidad de Evaluacion y Control de la Comision de Vigilancia de la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) en la Cdmara de Diputados, electo por el
pleno de la LXI Legislatura y con prérroga de nombramiento por la LXII. Este afio ha
publicado los libros Vision Integral del Sistema Nacional Anticorrupcion (INACIPE-Uni-
versidad Andhuac) y Génesis, evolucidn y retos de la fiscalizacion superior en México (CE-
DIP-Camara de Diputados).
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| control interno es tradicionalmente entendido como un mecanis-

mo para reducir y domesticar riesgos, para asegurar que las organi-

zaciones logren el cumplimiento de sus objetivos ante un conjunto
de condiciones adversas o potencialmente negativas.

La administracion tradicional, a la que llamaremos mecanica, se caracte-
riza, entre otras cosas porque estd centrada en la propia organizacion y
considera que los procesos son lineales: entrada-proceso-salida, como si
no existieran perturbaciones, como si todo quedara “bajo control” de la
cUpula jerarquica y se pudiera circunscribir al dmbito de la institucion. En
cambio, desde los afos cincuenta, se fueron gradualmente aceptando las
limitaciones de la administracion mecanica, pasando a un nivel mas ele-
vado de complejidad, en que se va reconociendo que existe incertidum-
bre y hay muchos elementos fuera del control de la direccién. La nocién
de responsabilidad social apunta al conjunto de efectos que rodean las
actividades de una organizacion.

La administracion como tecnologia es un esfuerzo por racionalizar la
accion y racionalizarlo solo tiene dos valores, uno es el cumplimiento o
eficacia en la intencion, el sequndo es el mejor aprovechamiento de los
recursos o eficiencia. Sin embargo, la racionalizacién no excluye la existen-
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Cia e intervencion real de factores emocionales que estan presentes tanto
en los directivos como en los equipos operativos. Para nadie es ajeno el
que la economia funciona no sélo por razones y calculos, sino también y
especialmente mediante expectativas. El miedo, por lo tanto, es también
un factor que incide sobre la administracion y debe quedar explicito. Es
posible que el control de riesgos sea una forma de racionalizar el miedo,
evitando que se vuelva un obstaculo para el logro de objetivos. En tiem-
pos desproporcionadamente racionales, también hay que reconciliarse
con nuestras emociones, en ese sentido, el miedo puede ser también un
factor que nos ayude a trabajar y alcanzar nuestras metas.

Incertidumbre y azar. La incertidumbre es una condicién de la compleji-
dad delarealidad y de las limitaciones de nuestro conocimiento. Antigua-
mente se pensaba que era posible reproducir en la mente lo que existia
en el mundo real, como si se tratara de un espejo. Hoy dia, reconocemos
que la realidad es tan compleja que incluso rebasa las capacidades de la
imaginacion y que, en consecuencia, el conocimiento no podra alcanzar
a abarcar toda la complejidad de la realidad. Lo que nos queda es trabajar
con sintesis y con modelos. Tanto la teorfa como la administracion fun-
cionan gracias a un recorte de la complejidad de la realidad poniéndola a
una escala manejable, en la que sea posible alcanzar una representacion
funcional, un modelo suficientemente operativo.

Uno de los mecanismos que han determinado histéricamente la civili-
zacion y la cultura, corresponden al intento por domesticacion del azar
(Herbig, 1996). Ciertamente la tecnologia ha sido un desarrollo de la hu-
manidad para trascender las limitaciones que el azar introduce en nues-
tras vidas, pero también la magia es una forma en que la humanidad ha
considerado que puede domesticar el azar a través de determinados ri-
tuales y pactos con fuerzas misteriosas.

Asi, llegamos a uno de esos arquetipos de la cultura occidental que repre-
senta el intento de domesticar el azar y reducir la incertidumbre a través
de la aplicacion de mecanismos de control. Sabemos que Tetis, la madre
de Aquiles pretendio hacerlo inmortal, para ello, tomando como referen-
cia la Achilleis de Estacio, lo sumergié en las aguas del rio Estigia (rio del
odio) que era el limite entre la tierra y el Hades, pues se decia que sus
aguas podian hacer invulnerable a la gente, pues alli deambulaban los
espiritus errantes de los muertos que no habian sido sepultados. Desa-
fortunadamente como Tetis sostuvo al bebé Aquiles por el talén derecho
para sumergirlo en el rio, esa parte quedd expuesta.
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En la guerra de Troya, Paris vencio al héroe griego con una flecha enve-
nenada que clavé, obviamente, en el talon de Aquiles, con la ayuda del
dios Apolo.

Esta figura se ha filtrado a la cultura occidental para hablar, como dice
el diccionario de la Real Academia de la Lengua del “punto vulnerable o
débil de una cosa o persona”. El mito, como explica la filosofia, siempre
alude a un significado profundo que se desliza por debajo del lenguaje, a
través de la metéfora.

Entre las tentaciones del positivismo y la administracion mecanica esta el
controlar los factores al grado del determinismo, aplicando la ciencia, la
tecnologia y el poder para asegurar la ocurrencia de determinados efec-
tos deseados. En esta perspectiva un método mas potente para conocer la
realidad e identificar los factores causales explicativos de los fendmenos es
una forma de domesticar el azar y la incertidumbre. Las ciencias politicas y
sociales no pueden permitirse la ingenuidad del determinismo. La libertad
y la conciencia humana les otorgan un elevado nivel de incertidumbre, por
lo que puede decirse que el azar no se doméstica, por el contrario, es la
complejidad la que nos domestica a nosotros y nos obliga a adaptar nues-
tras capacidades administrativas a niveles que sean manejables.

A primera vista, proponer que es posible aprovechar la gestion del conoci-
miento en las organizaciones destinadas a ejercer el control interno en el sec-
tor publico resulta persuasivo, obvio. Sin embargo, nada resulta menos obvio
que el conocimiento.

Ya que el conocimiento es o puede ser un instrumento revolucionario,
una herramienta de innovaciéon y cambio mientras que el control puede
estar orientado al pasado. Planificar el pasado es un problema recurren-
te en las organizaciones y una limitante epistemoldgica importantisima,
puesto que otorgamos un enorme valor y expectativa a la evaluacion, al
grado de que se le considera la gran frontera del desarrollo de la admi-
nistracion publica en nuestro pais. La evaluacion del desempefio busca
trascender el nivel del activismo y del dispendio de recursos por motiva-
ciones efectistas y de marketing electoral. Sin embargo, la evaluacién es
un retrato del pasado, una consideracion respecto de lo que se planificd
en un pasado en un tiempo 2, respecto de lo que se pensaba de la reali-
dad en un tiempo anterior (el tiempo 1). Los resultados de la evaluacion
alcanzan, en un tiempo 3, a confrontar los dos anteriores, pero, para en-
tonces, Nosotros ya vivimos en un tiempo 4.
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Inferimos y suponemos que el futuro se comportard como el pasado
y que contara con los mismos factores. Analizar tendencias y series de
tiempo busca acortar la incertidumbre y acercarse a un nivel de prevision
mas cercano a la realidad, pero la bondad de un ajuste depende de la
introduccion de mas y mas variables hasta el punto en que un modelo se
vuelva demasiado costoso de elaborary, por lo tanto, impractico.

Este problema desenmascara la ingenua pretension positivista de encon-
trar en el hecho factico la verdad. Hubo un tiempo en la historia de la
epistemologia en el que se consideraba que conocer era traer a la mente
una representacion mental de la realidad, que la verdad es la adecuacién
entre esos dos polos, el mental y el material-objetivo. En el otro extremo,
estd la posicion hermenéutica o perspectivista de Nietzsche:

Contra el positivismo, que se detiene en los fendmenos: ‘solo hay hechos'’
-yo dirfa: no, precisamente no hay hechos, sino sélo interpretaciones. No po-
demos constatar ningun hecho ‘en sf’; tal vez sea un absurdo querer algo
por el estilo. Todo es subjetivo’ decis; pero ésta ya es una interpretacion,
el ‘'sujeto’ no es nada dado, es sélo algo afadido por la imaginacién, algo
anadido después. ;Es en fin, necesario poner todavia al intérprete detras de
la interpretacion? Ya esto es invencion, hipétesis” (Nietzsche, 2008, 7 [60]).

El poder es una mediacién para la interpretacion. El poder politico se
ejerce para incidir en la interpretaciéon de los hechos, para hacer que és-
tos adquieran una determinada connotacion de verdad. Parafraseando
a Nietzsche, es todavia mas radical el reconocer que el Estado estd por
detras de la interpretaciéon que se hacen del Estado.

Los antecedentes culturales e histéricos, la idiosincrasia nacional, no es-
tan por fuera del problema de coémo se categoriza el conocimiento en el
Estado, el gobierno y la esfera de la Administracion Publica.

Ubiquémonos en el control interno del sector publico federal, esto es,
aquellas normas y organizaciones establecidas para supervisar y verificar
que se cumplan ciertas acciones, del modo, tiempo, circunstancia y resul-
tado predeterminados. El uso de la racionalidad para el control interno es
un tema tan apasionante que sélo puede rivalizar con el tema de cémo
se emplea la racionalidad en la seleccion de objetivos para el derecho y la
politica publica.

Si consideramos que los objetivos ya han sido determinados (y son objeto
de otros estudios, como la teorfa de la justicia), entonces el control inter-
no es un sindnimo de racionalidad teleoldgica, de aquella que camina a lo
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largo de la asociacion entre fines y medios, si bien se interna mas alla de la
formula. No bastan los medios para alcanzar los fines, se requiere del uso
de los medios de tal forma que se eviten los riesgos de no alcanzar los fines.

El control pasa a funcionar como una herramienta de invariancia, como la
he llamado, porque busca estandarizar todos los propdsitos, los produc-
tos, las normas y a los operadores.

Como el control es interno (se denomine interno o externo), obedece a la
misma racionalidad que lo ha puesto ahf para garantizar el cumplimien-
to de las conceptualizaciones acerca de la realidad y la autoimagen que
tiene el Estado sobre si mismo. Es un mecanismo que usa el Estado para
asegurar su propia reproduccion y por ello tiene los mismos limites que
puede tener este, en especial, los que resultan de las nuevas realidades
que han provocado un cambio gradual, imperceptible, involuntario e
irrevocable de lo que se conoce como Estado.

La proliferacion y potencia de las tecnologfas de la informacion y la comu-
nicacion (economia global digital) restringe los medios convencionales por
los que el poder estatal se ejercia, controlando informacién y el conoci-
miento, fijando fronteras a las politicas publicas y a los asuntos considera-
dos “de interés publico” o de adopcion en la agenda gubernamental.

La publicidad, apertura del gobierno o transparencia de la informacién
estan entre los principales valores en la sociedad contemporanea y se
convierten en objetivos de nivel estatal. El procesamiento de la infor-
macion, apartado ya del control hegemadnico de los poderes, es impre-
decible porque puede hacerse de infinitas formas.

El éxito econdmico viene asociado a la posesion y aprovechamiento de
conocimiento estratégico

La facilidad para la transmision de informacién y laimportancia que tienen en
la sociedad y la economia obligan a todas las instituciones, pero en especial
a los gobiernos a redefinir su papel respecto de la informacion, argumenta-
cion, asuntos publicos y espacio publico (Rabotnikof, 1997). Situacién que
se refuerza en virtud de que el papel principal del management consiste en
hacer administracion del conocimiento.

En otra dimension, la circulacién de conocimientos significa que también
hay una distribucion del trabajo en términos de disposicion de conoci-
mientos, experiencias y experticias, por lo tanto, el trabajo de los profesio-
nales tiene que hacerse mas transversal e interdisciplinario por necesidad.
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Estas nuevas realidades imponen sus reglas sobre la administracion y ha-
cen enteramente anacronico el esquema y objetivos de la racionalidad de
corte weberiano.

El conocimiento en las entidades del sector publico es un elemento in-
tangible que, aun sin identificarlo formalmente y tratarlo como un insu-
mo, es parte de los procesos administrativos y de la creacion de valor
publico. En el dmbito gubernamental mexicano existe una insuficiente
incorporacion del enfoque tedrico y metodolégico denominado “gestion
del conocimiento”a pesar de que, sin ser un tema nuevo, adquiere rele-
vancia creciente conforme se consolida la sociedad de la informacion y el
conocimiento se convierte en un factor principal en la creacién de valor
en las organizaciones y para los individuos.

Este fendmeno es interpretado en principio como un divorcio o con-
tradicciéon entre control y conocimiento, puesto que el primero tiende
tanto a la conservacion como a la invariancia y el sequndo, al aprendi-
zaje y lainnovacion.

Una constatacion sabida y repetida respecto a las areas de oportunidad
del sector publico mexicano es la dificultad que tiene para una planea-
cion de largo plazo. El pais queda incompleto, nuevos proyectos reem-
plazan iniciativas todavia sin implementar (Aguilar, 2013). Para muchos, el
problema del pafs es la politizacion del gobierno y la falta de una planea-
cién técnica y racional. Se postula que las politicas publicas tienen que
hacerse mas intensivas en el fundamento técnico vy el saber experto con
que se implementen. Por otro lado, la implementacion y la evaluacion
de las politicas publicas tiene que realizarse con un riguroso criterio de
cumplimiento normativo y operativo.

México ha avanzado mucho en dicho sentido. El servicio publico se ha
profesionalizado y los organismos autbnomos de evaluacién y control se
han multiplicado y, sin embargo, queda la duda de si esto entrafia un
efecto cualitativo suficiente para reconocer que México se encamina al
desarrollo. Prevalecen dudas y de ahi que se siga intentando cambiar y
adaptar la institucionalidad estatal al disefo ideal de pais que se contem-
pla (Ackoff, 2002).

Este libro es el producto de una investigacion realizada para obtener el
titulo de Doctorado en el Instituto Nacional de Administracion Publica.
Al cumplir esa meta, una parte del trabajo de investigacion se selecciond
y presentd a concurso para la XL edicion del Premio INAP, en la cual pri-

28



Introduccion

mero fue finalista y, posteriormente, fue distinguida con la “Mencion Es-
pecial” por su calidad. El producto de investigaciéon que aquf se presenta
aborda las caracteristicas de la gestion del conocimiento en los Organos
de Control Interno del Sector Publico Federal.

Se expone la evolucion que ha tenido en nuestro pais el concepto de fis-
calizacién o control de las cuentas nacionales, que en la mayor parte de la
historia de nuestro pafs ha sido confiado a un érgano de control externo
denominado Contaduria Mayor de Hacienda, pero que, hasta hace apro-
ximadamente cuarenta afos comenzo gradualmente a ser complemen-
tado por una organizacion de control interno a través de una Secretaria
dependiente del Poder Ejecutivo, misma que se denomina actualmente
Secretaria de la Funcién Publica.

En consecuencia, ha habido un progresivo desarrollo organizacional para
efectuar la tarea de control interno. Para lo cual, actualmente se dispone de
una norma nacional que sigue los criterios aceptados internacionalmente.
En los ultimos ahos, la Secretaria de la Funciéon Publica ha desarrollado un
conjunto de procedimientos y mecanismos de coordinacion para la ges-
tion del control internoy, a su vez, la Auditoria Superior de la Federacion ha
elaborado una guia para el cumplimiento de las normas de control interno.

La tematica es encuadrada en un marco tedrico que analiza la relacién
que existe entre conocimiento y control, teniendo al poder como el vér-
tice que les une. Para ello se revisa la evolucion tedrica y practica de la
tecnologfa que usa el poder en la época moderna, para normalizar y es-
tablecer mecanismos de control que aseguren el cumplimiento de de-
terminados fines politicos. También se estudia el desarrollo de la teorfa
de la administracion que acompana las tecnologfas de normalizacion y
control, las cuales, van con el tiempo desgastandose.

El efecto de su obsolescencia se constata primero en el sector privado,
pero también en el sector publico, que se vuelve cada vez menos capaz
de satisfacer las expectativas de los ciudadanos respecto a la provisiéon de
bienes y servicios con caracteristicas esperadas.

Los cambios histéricos imponen sus condiciones, tanto a la teorfa como a
la tecnologia de la administracion, para que se adapten a la era del conoci-
miento y la democracia. Por ello, no sélo se estan efectuando importantes
reformas estructurales del Estado, sino que los debates publicos y acadé-
Micos reiteran sus preocupaciones al respecto. Estos cambios se traducen
en nuevas estructuras administrativas en el Sector Publico Federal, que no
terminan de arrojar los resultados social y politicamente esperados.
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Un analisis cuidadoso de los resultados que arrojan recientes estudios
sobre la situacion del sistema de control interno en el Sector Publico Fe-
deral, realizados por la Auditoria Superior de la Federacidn, nos permitira
ponderar la capacidad efectiva de control de este sistema con base en el
uso que se da al conocimiento.

Si las medidas de reforma van en la direccion de la tecnificacion, la profe-
sionalizacion y el control, jcomo es que se siguen apreciando insuficien-
cias? Si, como muestra la grafica 1, la toma de decisiones es un proceso
de anaélisis técnico racional con base en informacion, da por resultado
politicas publicas fundamentadas (producto), pero que agota su proceso
productivo en la emisién, sin que sea suficientemente claro el efecto o
impacto que tiene, es decir, los beneficios socialmente apreciables que
genera el producto (valor).

Grafica
Econ6émico
Informacién
o Politico

politicas

publicas Social

PRODUCTO L
e Administrativo
instrumental

PROCESO

Cultural

Problema de investigacion

A juzgar por las cada vez mas sofisticadas caracteristicas del sistema de
controlinterno en el sector publico federal de nuestro pais, puede decirse
que se ha hecho una incorporacion exitosa del conocimiento generado
por el propio control interno del sector publico, tanto por la experiencia
de las necesidades, como por la incorporacion de las mejores practicas
internacionales en la materia.

Ya que el control interno busca asegurar el cumplimiento de objetivos
en la Administracion Publica, sus impactos deberian apreciarse transitiva-
mente en otras dimensiones.

Ya que el control interno busca expresamente asegurar el cumplimiento de
los objetivos organizacionales contrarrestando los riesgos de corrupcion, in-
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competencia e impunidad: si, a pesar de todo no se verifican estas metas,
entonces, qué se controla.

Existe evidencia para explicar esta problematica como una inadecuacion
0 anacronicidad entre un modelo administrativo de corte burocratico ra-
cional que sobreabunda en el legalismo, busca controlar la invariancia de los
resultados y disciplinar los comportamientos. Este modelo desemboca en
una pérdida general de eficacia y, desafortunadamente, en saldos negativos
en aquellas mismas materias que se supone que estan siendo controladas.

Asi visto, tiene que atenderse al factor humano, tanto como al modelo de
racionalidad administrativa. Responder cobmo y por qué pueden los ser-
vidores publicos aprovechar el conocimiento para implementar solucio-
nes, innovar y generar dindmicas de gobernanza en un contexto socioe-
condmico complejo y dinamico. Pero con ello se tiene que responder por
qué otros no lo logran.

iQué limites existen para que la Administracion Publica aplicada al control in-
terno en el sector publico federal de nuestro pafs sea capaz de aprendery apli-
car el conocimiento en innovaciones organizacionales, en practicas y en ética
del servicio publico?

El control interno tiene ante si tres niveles a observar: lo micro, lo me-
dio y lo macro. En el primero estan las pequefas cuentas que explican
si una persona llegé a tiempo hoy; lo medio, explica el resultado de un
programa anual y lo macro explica la incidencia real de la accién guber-
namental en la calidad de vida de las personas. Sin embargo, resalta que
la racionalidad prevaleciente del control interno se queda en lo micro y
llega a lo medio, pero no alcanza a lo macro a pesar de que en la era de
la informacion es la dimensién de escala antropoldgica la que mas se
potencializa y genera valor.

“Por contra en el espacio de lo publico lo que se procura con la racionali-
dad es el bienestar comun, mitigar la escasez y mitigar el conflicto social.
Lo anterior se debe a que el dmbito de lo publico tiene como trasfondo
las decisiones de Estado y por lo mismo sus objetivos terminan finalmen-
te por definirse a partir de una vision de Estado”. (Quijano, 2008. p. 40). Asi,
mas qué la satisfaccion de objetivos administrados se tendrd que pensar
en que se proveen bienes y servicios publicos en escala humana de cali-
dad, cantidad, oportunidad y trato.
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Objetivo

Esta es una investigacion que se propone determinar los componentes
de un modelo de evaluacion del sistema de Control Interno del Sector
Publico Federal que integre las variables de gestion del conocimiento,
basados en un analisis de los factores que se emplean para el control
interno y los precedentes existentes sobre gestion del conocimiento en
el sector publico.

Preguntas de investigacion

[P1] jExiste y qué caracteristicas tiene el control interno del Sector Publico
Federal?

[P2] ;Existe y qué caracteristicas tiene la gestion del conocimiento en el
sistema de control interno del Sector Publico Federal?

[P3] ;Qué problemas se detectan en la gestion del conocimiento del sis-
tema de control interno del Sector Publico Federal? En particular respec-
to a sus efectos, la capacidad de innovacion, la eficacia del control y el
aprendizaje organizacional.

[P4] ;Qué condiciones impone el medio a la gestion del conocimiento
del sistema de control interno del Sector Publico Federal?

[P5] ;Qué se recomienda para mejorar el sistema de control interno del
Sector Publico Federal con base en la gestién del conocimiento?

Hipdtesis
[H1] Existe un sistema de control interno del Sector Publico Federal que

ha desarrollado un conjunto de tecnologias de control que se basanenla
normalizacion de las conductas y la mecanizacion de los procesos.

[H2] Existe una gestion del conocimiento en el sistema de control interno
del Sector Publico Federal que estd referida y es eficaz para el éptimo
cumplimiento enddgeno de aquello que se controlay no a la produccion
y satisfaccion de las expectativas sociales de bienes y servicios publicos.

[H3] Existe una tendencia en el sistema de control interno del Sector Pu-
blico Federal hacia la conservacién y no a la innovacion, a privilegiar el
cumplimiento formal y no sustantivo, asi como a aprovechar el conoci-
miento para retroalimentar la racionalidad burocratica.
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[H4] Las condiciones del medio social, cultural, politico y econdmico de
la actualidad impiden que se siga conduciendo el control interno bajo
el paradigma de la racionalidad burocrética y, en su lugar, impulsan a la
creacion de un sistema social y participativo de control y autocontrol.

[H5] La gestion del conocimiento es una condicién necesaria para la in-
novacion, mejora y creacion de valor publico por parte del sistema de
controlinterno del Sector Publico Federal, asimismo tiene efectos indirec-
tos en la democracia, la participacion y el combate a la corrupcion.

Metodologia

En su conjunto este trabajo privilegioé un tratamiento multidisciplinario
de la informacion. Inspirado en las condiciones propuestas por Edgar Mo-
rin (2014), quien reclama el respeto a los campos de estudio disciplinarios
dejando que cada una proyecte una vision especifica sobre el campo y
confluyan en un informe final de investigacion.

La parte principal atendié a un método de investigacion documental,
tanto sintético como analftico de fuentes escritas, sean impresas o elec-
tronicas que contribuyen a fundamentar el tema de estudio.

En segundo lugar, para someter a prueba empirica los planteamientos
tedricos, se aplicaron varias técnicas estadisticas a fin de probar la hipote-
sis de independencia de muestras respecto a los estudios de control in-
terno realizados por la ASF, asi como establecer las ponderaciones corres-
pondientes a las diferentes variables incluidas en el estudio, la medicién
de correlaciones entre factores y la medida del efecto en cada una de las
dimensiones del marco de control interno.

La aplicacion de este enfoque y ambos métodos permite afirmar que la
presente es una investigacion cientifica, toda vez que busca la explica-
cion reflexiva y sistematica de un hecho politico y administrativo como es
el control interno, persiguiendo el conocimiento incremental e innova-
dor que cumpla las condiciones de rigor |6gico, causal, general, parsimo-
niosa, verificable empiricamente e intersubjetiva (Babie, 2003, pp 5755).

Cumple las condiciones que establece Bernard Lonergan (2006, p. 21) para
el método cientifico, sigue un esquema de operaciones recurrentes y re-
lacionadas entre si que producen resultados acumulativos y progresivos.

Los dos procesos analitico y sintético corresponden a los procesos, uno
es el de descomponer el fendmeno en sus partes constitutivas y el otro

33



El control interno de la Administracion Publica

es sintético puesto que incorpora y vincula conocimiento de diferentes
fuentes y enfoques para obtener conclusiones acumulativas de conoci-
miento que se caracterizan por trascender las piezas sueltas de informa-
cion que lo componen.
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entrega y amor a mi hijo Eduardo durante sus primeros afos y a él por
estar listo para la lucha.

Agradezco al Secretario Técnico de la Unidad de Evaluacion y Control, Dr.
Leonardo Bolafos Cardenas por la promocion y cuidado de la edicion de
este libro, asi como a Liliana Hernédndez por su revision.

Finalmente agradezco al Dr. Alejandro Romero Gudifio, Titular de la Uni-
dad de Evaluacion y Control de la Comision de Vigilancia de la ASF, por un
triple motivo: por haberse dignado a prologar este libro con gran genero-
sidad para conmigo, porque a pasar de su cargada agenda laboral, tuvo
a bien revisar y aportar ideas que mejoraran mi tesis y posteriormente, el
propiciar su publicacion, asi como por su confianza tanto en el ambito
personal como profesional.
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Tetis, la madre de Aquiles, deseaba para su hijo la in-
mortalidad, ya que era hijo de Peleo. La inmortalidad
estaria unida al hecho de hacer invulnerable a su hijo.
Por eso quiso adelantarse al posible destino.







| presente capitulo pretende ubicar la temdtica del régimen de fis-
calizacion superior y control interno considerando sus antecedentes
historicos y deteniéndose en una exposicion sumaria de la estructura
vigente, sus caracteristicas y sus desaffos. En particular, este capitulo busca
que el lector se familiarice con los componentes del sistema de control
interno del sector publico federal y pueda continuar en los capitulos subsi-
guientes el estudio analitico de la gestion del conocimiento en este ambito.

Los inicios de la fiscalizacion se remontan a la jurisdiccion del Tribunal
Mayor de Cuentas, institucion fundamental de la Corona espafola en la
época Colonial, para vigilar que los tributos debidos al monarca espafol
fueran recaudados, contabilizados, custodiados y entregados sin menos-
cabo a su legitimo propietario —el rey-. Este Tribunal, denominado desde
el siglo XV“Contaduria Mayor de Hacienda’, tuvo una prolongada perma-
nencia y estabilidad a lo largo del tiempo, incluso se conservé nominal-
mente después de consumada la independencia, aunque bajo la repu-
blica el sentido de la“hacienda publica”fue enteramente distinto al de la
"hacienda real”. Se debe tener en cuenta que actualmente el sentido de la
fiscalizacion corresponde a un contexto, una justificacion y un propésito
muy diferentes, pero, funcionalmente, esta figura guarda identidad con
la auditoria de las cuentas del México contemporéneo por parte de los
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organos de control interno y, recientemente, como control externo bajo
la responsabilidad de la Auditoria Superior de la Federacién.

Gréfica 2. Desarrollo Histérico de la Fiscalizacion Superior

Sistema Nacional Anticorrupcién
2015

f=
Control Interno 28 Control Externo
83
b S =2
28
Secretaria de la Funcion
Pdblica (SFP) 2003
Auditoria Superior de la
2000 Federacion (ASF)
Secretaria de Contralor!’a % 1994
Desarrollo Administrativo
Secretaria de la Contraloria 1983
General de la Federacion
Contaduria Mayor de
Hacienda 1824
de México Independiente
Contaduria Mayor de
Hacienda de la Nueva
1524 Espana del Tribunal Mayor
de Cuentas de la Corona
Espafola

Fuente: Elaboracién propia.

La grafica 2 presenta de forma muy compacta los medios de control de
las finanzas durante la historia de México, dividiéndola entre los concep-
tos de control interno y control externo. En ese sentido hay que distinguir
dos pares de coordenadas. Una tiene que ver con el titular de la hacienda,
que serd el rey o la republica entre las épocas colonial e independiente.
La distincion entre control interno o externo se refiere a la presencia de
organismos que vigilan la gestién de los recursos publicos desde dentro
o desde fuera del gobierno.
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1. Antecedentes del control en el sector publico

En la Nueva Espafa el control del tributo se remonta al aflo 1524, es decir,
apenas 3 afios después de la conquista, pero desde la llegada de Hernan
Cortés, se habian designado varios recaudadores del Quinto Real y ese
ano se funda ademds un Tribunal Mayor de Cuentas.

La Contaduria Mayor de Hacienda permanecio durante los tres siglos de
régimen colonial sin modificaciones importantes, aunque si tuvo algunas
adecuaciones respecto de la composicion y la precision de sus atribucio-
nesy poderes de la Contaduria Mayor, especialmente en el afio 1593 con
las Ordenanzas del Pardo de Felipe |l.

Con la independencia de México la necesidad més urgente del gobierno
nacional era la de obtener y asegurar fuentes de ingreso, asi como hacer
frente a un déficit que le obligaba a contratar y negociar préstamos tanto
domésticos como internacionales. Es asi que en 1824 se renueva la Con-
tadurfa Mayor de Hacienda para atender estas dos funciones: el control
de la recaudacion y la vigilancia sobre la deuda publica.

Entre las muchas incertidumbres institucionales de la primera etapa del
México independiente se encontraba la conformacion federalista o cen-
tralista del Estado, lo que implicaba la figura de una Contaduria Mayor de
Hacienda o un Tribunal Mayor de Cuentas (Solares, 2004). Entidad que
responderia ante la Cdmara de Diputados. A partir de la Constitucién Fe-
deralista de 1857 se crea, una vez mas, la Contaduria Mayor de Hacienda
dependiente de la Cdmara de Diputados, de conformidad a la Ley sobre
Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica del 16 de noviem-
bre de 1824. Pero apenas un afo después se deroga la Constitucion por
cuenta del Plan de Tacubaya, de cufio conservador. La etapa que siguio
para México fue de agudos conflictos por afos. En esa etapa, aunque
siguid nominalmente existiendo, el funcionamiento de la Contadurfa fue
nulo de hecho. Los empréstitos contratados no podian ser saldados, la
escasez de ingresos era mantenida dependiendo de nuevos créditos y la
inestabilidad politica, orillaron a la moratoria de pagos y a la intervencion
extranjera en repetidos episodios.

Asi, en el México independiente, el régimen republicano supuso una
transformacion estructural completa en lo que se referfa al sentido de la
Hacienda y al uso que tendria la misma; se fue trasladando gradualmen-
te el énfasis de un esquema centrado en la recaudacion, dependiente
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tanto del antecedente colonial como de la necesidad del fragil y tierno
gobierno republicano, a un esquema centrado en el gasto conforme se
iba ampliando y consolidando el estado de bienestar.

Precedente importante es el Decreto de 1873 que pone caracteristicas al
informe anual de la cuenta publica de la Federacién, y el afio siguiente,
1874, se establece la Comisién Inspectora que vigilara el desempleo de la
Contaduria mayor.

En el México postrevolucionario la Contabilidad Mayor de Hacienda se-
guira, conceptualmente, las bases dejadas por el porfiriato pero sufrird
una refundacion mediante la Ley emitida en 1937 que se concentro en
la estructura organica de la Contaduria Mayor y en las caracteristicas que
deberfa reunir el titular de dicho ¢rgano.

Reformas sucesivas producen cambios mas significativos que comien-
zan precisando la estructura precedente sin alterar, en mayor medida, su
orientacion y alcances. Sin embargo, pronto se reflejaré la necesidad de
dar un salto cualitativo, especialmente a raiz de la Declaracion de la Co-
misién de Normas de Control Interno de la Organizacién Internacional de
Instituciones Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) en Lima en 1977.

El 29 de septiembre de 1978 se publico la Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda, que la definid como un érgano técnico destinado a
la revision de la cuenta publica del gobierno federal y del Departamento
del Distrito Federal.

Es importante destacar que, en apariencia, se mantienen las mismas ba-
ses de la contabilidad que reflejan la salud del sistema financiero (equili-
brio entre ingresos y egresos), sin embargo, México, en los afios setenta,
cambidé el enfoque de su politica a un modelo de Estado de Bienestar.
La Administracién Publica se expandio y, en poco tiempo, nuevos pro-
blemas, como la corrupcion, obligaron, politica y administrativamente, a
modificar el esquema de control a uno mas ambicioso y extenso acorde
a la situacion que se estaba viviendo en el pafs.

En 1983, al inicio de la gestion del Presidente Miguel de la Madrid, se
establecio la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion. Esta
entidad serfa responsable del control interno de la Administracion Publi-
ca Federal, aunque posteriormente recibiria diferentes denominaciones.

A partir del afio 1994 se inicid un periodo de reformas estructurales e
institucionales para adecuar el marco normativo mexicano a los estanda-
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res internacionales en materia de fiscalizacion y control gubernamental,
reformas que siguen, entre otras, las normas para las entidades de fisca-
lizacion superior promovidas por INTOSAI y que estuvieron a cargo de la
Secretarfa de Contraloria y Desarrollo Administrativo, entidad que sustitu-
yO a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

El 14 de julio de 1999 se reformaron los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos a fin de crear la entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacion que ocupd el lugar de la Secretaria
de Contralorfa y Desarrollo Administrativo, antigua, Contaduria Mayor de Ha-
cienda. A este organismo se le doté de la "Autonomia técnica y de gestion
para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones”

Se ha vuelto lugar comun citar el afno 2000 como parteaguas de la“transi-
Cion a la democracia en México”. La alternancia electoral ha traido una in-
terpretacion particular del mandato popular que incorpora muy central-
mente el interés de controlar la corrupcion, mejorar el uso de los recursos
publicos, eficientar la accion gubernamental en la satisfaccion de las ne-
cesidades sociales y facilitar el acceso a la informacion publica como un
elemento que hace posible la fiscalizacion gubernamental y la rendicion
de cuentas. EI 27 de diciembre de 2000 la Ley de Fiscalizacion Superior de
la Federacion (LFSF) dispuso la organizacion y funcionamiento que ten-
drfa la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) y la Unidad de Evaluacion
y Control como érgano técnico al servicio de la Comisiéon de Vigilancia en
la Cdmara de Diputados. Sin embargo, es hasta la reforma del 27 de mayo
de 2015 cuando esta entidad pasa a denominarse oficialmente Auditoria
Superior de la Federacion de la Cdmara de Diputados (Art. 79 Const.).

La ASF ejerce el control externo sobre los poderes de la Unidn, los entes
publicos federales, incluso aquellos que tienen el cardcter de autbnomos,
asi como aquellas personas de derecho publico que ejerzan recursos fe-
derales como los estados, municipios, personas fisicas o morales que re-
cauden y ejerzan recursos publicos federales.

Por otra parte, el 27 de septiembre de 2006 se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién, el Acuerdo por el que se establecen las normas generales
de control interno en el dmbito de la Administracion Publica Federal, mismo
que fue modificado el 12 de mayo de 2008. Este Acuerdo formaliza la aplica-
cion de un modelo para el control interno en México que sigue las normas
aceptadas internacionalmente para el control interno mediante el Marco del
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO)
pero con las adaptaciones necesarias para su ejercicio en los Estados Unidos
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Mexicanos. Es menester mencionar que el marco COSO pretende una mejor
practica internacional del llamado Gobierno Corporativo.

Al asumir una version adaptada del modelo COSO se contd con un mar-
co general de referencia para realizar una autoevaluacion a las entida-
des gubernamentales en base a una encuesta que tendria la finalidad de
medir el cumplimiento de los objetivos y metas institucionales, asi como
de brindarles el apoyo necesario para que fueran cumplimentados. Esto
implicd un control no tradicional de estas entidades de gobierno: incor-
poracién de un modelo de riesgos, énfasis en la responsabilidad de los
Titulares de las instituciones frente al control interno, asi como la entrega
de dos informes: el informe del titular de la institucion al Secretario de
la Funcion Publica y el informe de este Secretario al Titular del Ejecutivo
Federal en donde figurarian los compromisos para cumplimentar los ob-
jetivos y metas de cada entidad por fechas, con responsables y bajo la
firma autografa del Titular asi como de la opinion del Organismo Interno
de Control (OIQ).

En septiembre de 2007 se aprobaron reformas a la Constitucion, que se
publicaron en mayo de 2008 en materia de gasto publico y fiscalizacion
superior. Estas reformas facultaron al Congreso de la Union para legislar
en materia de contabilidad gubernamental, con lo que se da inicio a un
sistema nacional de contabilidad gubernamental.

Estas reformas determinaron la emision, el 29 de mayo de 2009, de la Ley
de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion (LFCRF). Esta
nueva Ley integro y enriquecio lo dispuesto por la Ley de Fiscalizacion Su-
perior de la Federacion del 2000 para fortalecer el marco de fiscalizacién
nacional (Art. 79, 80 y 82 de la LFRCF):

a) La ASF podra realizar auditorias de desempefio en el cumplimiento
de los objetivos y metas de los programas federales. También podra
hacer recomendaciones a los entes fiscalizados para mejorar la ges-
tion publica.

b) Se establece un Programa para la Fiscalizacién del Gasto Federalizado
(PROFIS) con el propdsito de dar seguimiento a las revisiones realiza-
das por las entidades locales de fiscalizacion.

¢) Enadicién a las medidas del inciso “e’, se otorgan facultades a la ASF
para sancionar, mediante la imposicion de multas pecuniarias, el in-
cumplimiento en la presentacion del Informe de Situacion Excep-
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cional que sea requerido y se fija un plazo de 30 dias habiles a las
entidades fiscalizadas para la solventacion de las observaciones, reco-
mendaciones y acciones promovidas.

d) Sedispone que la ASF podré fiscalizar directamente los recursos fede-
rales que ejerzan los estados, los municipios y el gobierno del D.F, con
excepcion de las participaciones federales.

e) Se confirma el principio de anualidad y posterioridad pero se da la
posibilidad de que la ASF revise informacion de ejercicios anteriores,
cuando los programas auditados abarquen varios afos de ejecucion
y pago o cuando se trate del cumplimiento de los objetivos de los
programas federales.

f) Se contempla la figura de “Contralorfa Social’, cuyo objetivo es aten-
der a aquellas solicitudes de la sociedad mediante denuncias debi-
damente fundadas, motivadas y con evidencias suficientes, que se
someteran a la consideracion de la Comision de Vigilancia.

Una nueva adecuacion institucional se realiza a partir de la reforma Cons-
titucional del articulo 75, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el
9 de agosto de 2012:

La Camara concluird la revision de la Cuenta Publica a mas tardar el 31 de
octubre del ano siguiente al de su presentacion, con base en el analisis
de su contenido y en las conclusiones técnicas del informe del resultado
de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacién, a que se refiere el
articulo 79 de esta Constitucion, sin menoscabo de que el tramite de las
observaciones, recomendaciones y acciones promovidas por la entidad
de fiscalizacion superior de la Federacion, seguird su curso en términos de
lo dispuesto en dicho articulo.

La Constitucion establece un ciclo presupuestal que inicia con la elabora-
cion del proyecto de ingresos y egresos (afio 1), el cual realiza la SHCP en-
tre el 1 de abril y el 8 de septiembre, fecha en que debe quedar aprobado
por la Cdmara de Diputados (Art. 74 Constitucional, Fracc. IV); durante el
siguiente afio natural (afio 2), del 1 de enero al 31 de diciembre, se ejerce
el presupuesto; la SHCP elabora un informe de gestién que entrega a mas
tardar el 30 de abril del afo siguiente (afio 3) (Art. 222 del reglamento de
la CAmara de Diputados). A partir del 1 de mayo y hasta el 20 de febre-
ro del siguiente afo (aho 4) la ASF realiza el informe del resultado de la
revision vy fiscalizacion de la cuenta publica que entrega a la Cdmara de
Diputados (Art. 223 del Reglamento de la Camara de Diputados).
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A partir del 21 de febrero y hasta el 31 de mayo del afo 4, la Comision
de Vigilancia, con apoyo de la Unidad de Evaluacion y Control, efectia el
informe de la cuenta publica (Art. 226 del Reglamento de la Cémara de
Diputados). Por ultimo, la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica ela-
bora un dictamen de la cuenta publica del afo 1y, a mas tardar el 30 de
septiembre (afo 4) aprueba el proyecto de dictamen que deberd presen-
tarse al Pleno para su votacion (Art. 288 del Reglamento de la Cémara).

Tabla 1. Cronologia de las Instituciones de Fiscalizacién Superior en México.

Creacion por parte del Tribunal Mayor de
1524 Cuentas de la Corona Espafola para la Contaduria Mayor de Hacienda
Nueva Espana

1824  Creacion por parte de la Republica Contaduria Mayor de Hacienda
1826  Se establece Memoria Anual de Hacienda

Comisién Inspectora de la Cdma-

lfekler | Citedien ra de Diputados

Contaduria Mayor de Hacienda

1838 Sustitucion por el Tribunal de Cuentas

1857  Creacion por la Constitucion Contadurfa Mayor de Hacienda

Reglamento provisional de la

1877 Seestablece Contadurfa Mayor de Hacienda

Ley Orgénica de la Contadurfa

L2 S Mayor de Hacienda

Nueva Ley Orgénica de la Conta-

1904 Se establece durfa Mayor de Hacienda

La Direccion de Contabilidad por
una Direccion de contabilidad
de Glosa de la Secretaria de
Hacienda

1910  Sustitucion

1917 Creacién Departamento de Contralorfa

Ley Orgénica de la Contadurfa

1937  Se establece Mayor de Hacienda

Ley de Presupuesto y Contabili-

1976 Se establece dad y Gasto Publico

Ley Organica de la Contadurfa

1978  Se establece Mayor de Hacienda

Secretaria de la Contraloria Ge-

1983 Seestablece neral de la Federacion.
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Secretarfa de Contralorfa y Desa-
rrollo Administrativo a la Secreta-
rfa de la Contraloria General de la
Federacion.

1994  Sustitucion

2000 Creacion Auditorfa Superior de la Fede-

racion
2003  Sustitucion Secretarfa de la Funcion Publica
2015  Complementoy Creacion Sistema Nacional Anticorrupcién

Fuente: Elaboracién propia.

El 2 de enero de 2013 se realizd una Reforma a la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal, al mismo tiempo se introduce al proceso legisla-
tivo la iniciativa de Reforma Constitucional para la creacion de la Comision
Nacional Anticorrupcion (CNAQ). Esta reforma indica el estatus provisional
de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) —destinada a desaparecer— en
tanto se llevara a cabo la creacion de la Comision Nacional Anticorrupcion.

A partir de esa fecha, lo que parecia un muy claro proyecto fue confundién-
dose, toda vez que los diferentes partidos politicos elevaron varias iniciati-
vas respecto a las caracteristicas de esta reforma. Otros temas de agenda
politica fueron priorizados quedando a un lado la discusion de dichas ini-
ciativas, fue hasta finales de 2014 cuando varios incidentes y escandalos de
presunta corrupcion suscitaron que el tema volviera a tomar actualidad.

El 27 de noviembre, el presidente de la Republica incluyd en su mensaje
a la nacion su respaldo al SNAC. Por su parte la Cdmara de Diputados
anuncié que el tema seria retomado en el siguiente periodo de sesiones,
lo que en efecto sucedid pues el 9 de enero de 2015, los coordinadores
de los partidos politicos PRI'y PAN anunciaron que en febrero se harfa la
aprobacion del sistema incluyendo una Fiscalia Especializada, un Tribunal
de Justicia Administrativa, la Secretaria de la Funcién Publica, Auditorfa
Superior de la Federacion, pero sin la Comision Anticorrupcion.

El 26 de febrero de ese afo, la Cdmara de Diputados aprobd el paquete
de Reformas a 14 articulos de la Constitucion con 409 votos a favor, 24 en
contray 3 abstenciones.

La Reforma Constitucional por la que se establece y articula el Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNAC) fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 27 de mayo de 2015.
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Las modificaciones a los articulos 73, 79, 109 y 113 constitucionales deri-
varon en las siguientes reformas:

«  Seestablecey articula un Sistema Nacional Anticorrupcién como una
instancia de comunicacion entre las autoridades locales y federales
con atribuciones amplias para prevenir, detectar y sancionar irregula-
ridades administrativas y delitos por actos de corrupcion el cual debe-
ra considerar la coordinacion de ASF y todos los drdenes de gobierno
y los tres Poderes de la Union.

- Se fortalece y amplian las facultades de fiscalizacion de la ASF y am-
plia de 3 a 7 afos la prescripcion de faltas administrativas graves, do-
tando a la justicia de un alcance transexenal

«  Secrea el Tribunal Federal de Justicia Administrativa (TFJA), el cual po-
drd sancionar a servidos publicos y también a particulares.

- ElI'Senado de la Republica ratificard el nombramiento del titular de la
Secretarfa de la Funcién Publica.

- Seestablece un nuevo régimen de responsabilidades. Se debe definir
claramente en la ley secundaria las faltas administrativas graves que
seran investigadasy substanciadas por la ASF, por los 6rganos internos
de control o por sus homologos en las entidades federativas, segun
corresponda, y serdn resueltas por el TFJA que resulte competente.

+ Las demads faltas y sanciones administrativas que seran conocidas y re-
sueltas por los érganos internos de control. De igual manera, los alcan-
ces de la ASF para investigar, substanciar y sancionar las responsabilida-
des administrativas de los miembros del Poder Judicial de la Federacion.

- Laley debe establecer los supuestos y procedimientos para impug-
nar la clasificacion de las faltas administrativas como no graves que
realicen los érganos internos de control, y los entes publicos federales
tendran érganos internos de control.

- La reforma también contempla la obligatoriedad de la declaracion
patrimonial y de conflicto de interés por parte de los servidores pu-
blicos y que, en caso de enriquecimiento ilicito, se procederd a la ex-
tincion de dominio.

- El Congreso de la Uniéon queda facultado para expedir, en un plazo
maximo de un ano, la ley general que establezca las bases de coordi-
nacion del nuevo Sistema Nacional.
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Otro aspecto importante a resaltar es el necesario robustecimiento de los
mecanismos de seguimiento y monitoreo de informaciéon sobre las ac-
ciones de la fiscalizacion superior en temas de fincamiento de responsa-
bilidad resarcitoria, de promociones de responsabilidades administrativas
sancionatorias, de denuncias de hechos y de multas aplicadas para que, de
manera detallada y puntual, la Cdmara de Diputados cuente con esta infor-
maciony, con ello, pueda conocer la efectividad de la rendicion de cuentas.

El Sistema Nacional Anticorrupcion (SNAC) busca coordinar y homologar
las acciones de los tres drdenes de gobierno en la prevencion y sancion
de actos de corrupcion, con base en la actuacion convergente de los or-
ganos internos de control, las entidades de fiscalizacion superior, la Fisca-
lia Especial contra la Corrupcion y el Tribunal de Justicia Administrativa.

Entre las aportaciones de la reforma para fortalecer la facultad de fiscali-
zacion de la ASF se encuentran las siguientes:

1) Se elimina el principio de posterioridad y anualidad, facultdndose la ASF
a realizar auditorias concurrentes durante el ejercicio fiscal en curso.

2) Se prevé que las auditorfas podran iniciar a partir del primer dia del
siguiente ejercicio fiscal al que se va a auditar.

3) Se podra realizar auditorias sobre posibles irregularidades cometidas
en ejercicios fiscales anteriores.

4) Por lo anterior, se prevén tres fechas para la entrega de informes de
auditorfa: el Ultimo dfa habil de junio y de octubre, para los informes
individuales, y el 20 de febrero del afio siguiente al de la presentacion
de la Cuenta Publica para el Informe General Ejecutivo del Resultado
de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica, el cual se sometera
a la consideracion del Pleno de la Cadmara de Diputados.

a. Los informes individuales incluirdn como minimo el dictamen
de su revision, un apartado especifico con las observaciones, ast
como las justificaciones y aclaraciones que, en su caso, las enti-
dades fiscalizadas hayan presentados sobre las misma (reforma
Art.79, fraccion Il parrafo primero).

b. En caso de las recomendaciones las entidades fiscalizadas de-
beran precisar ante la ASF, las acciones emprendidas, o, en su
caso justificar su improcedencia (reforma Art.79, fracciéon Il pa-
rrafo quinto).
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9)

C. La ASF deberd presentar los dias primero de mayo y de noviem-
bre de cada afio, un informe sobre las situaciones que guardan
las observaciones, recomendaciones y acciones promovidas
correspondientes a cada uno de los informes individuales. En
el informe se incluirdn los montos efectivamente resarcidos a la
Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos
federales, asi como las denuncias penales presentadas y los pro-
cedimientos iniciados ante el Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa (reforma Art.79, fraccion Il parrafo sexto).

Se podran fiscalizar los recursos provenientes de participaciones fe-
derales de las entidades federativas y de los municipios de manera
directa, o en colaboracién con las entidades locales de fiscalizacion.

Se podran fiscalizar los recursos federales que se ejerzan por fideico-
misos, fondos y mandatos, publicos y privados.

Se podra fiscalizar la deuda publica estatal y municipal cuya garantia
cuente con recursos federales.

Se podrén fiscalizar los recursos federales que se ejerzan por fideico-
misos, fondos y mandatos, publicos y privados.

No se aplicara el secreto fiduciario a las labores de fiscalizacion sobre
recursos publicos.

10) En cuanto a régimen de responsabilidades, la ASF tendra la funcion

11

12

de sustanciar los procedimientos de fincamiento de responsabilida-
des a los servidores publicos federales y, en su caso, a los servidores
publicos de los estados, municipios, del Distrito Federal y sus de-
marcaciones territoriales, y a los particulares, ante el nuevo Tribunal
Federal de Justicia Administrativa y, en su caso, ante la Fiscalia Es-
pecializada en Combate a la Corrupcion de la Fiscalia General de la
Republica (reforma Art.79, fraccion V).

) El alcance de las observaciones y recomendaciones seguira aplican-
dose al ejercicio de los recursos publicos de la Cuenta en revision
(Art. 78 fraccion | constitucional)

) No obstante, derivado de denuncias la ASF, previa autorizacion de su
titular, podra revisar ejercicios anteriores de las entidades fiscalizadas,
y, en caso de detectar irregularidades, podra dar inicio a las acciones
que correspondan (reforma Art. 79 fraccion | parrafo sexto).
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13) Entre los procedimientos de naturaleza administrativa y penal bajo
responsabilidad de la ASF se encuentran los siguientes:

a. Fincamientos de responsabilidades para enriquecimiento ilicito
(reforma Art. 22 fraccion Il Constitucional) y para faltas adminis-
trativas graves a funcionarios publicos y particulares (personas
fisicas o morales) que participen en actos vinculados con las res-
ponsabilidades de dichos funcionarios (reforma Art. 73 fraccion
XXIX-H parrafo tercero, Art. 109 fraccion Il constitucional).

i. Laprescripcion para las faltas graves serd ahora de siete afos
(reforma Art.114, parrafo segundo constitucional).

b. Fincamiento de responsabilidades administrativas por actos que
ameriten amonestacion, suspension, destitucion, inhabilitacion
asi como la imposicion de sanciones econémicas. (reforma Art.
109 fraccion Il constitucional).

c. Se establece la facultad por parte de la ASF de recurrir las deter-
minaciones del Tribunal Federal de Justicia Administrativa y de la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion.

2. Estructura del Sistema Nacional de Fiscalizacion

La Auditoria Superior de la Federacién ha promovido la creacion del llama-
do Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF), que es un mecanismo de coor-
dinacién con las entidades de fiscalizacion de los Estados; su objetivo es el
de fortalecer la rendicién de cuentas y el impacto de la auditoria guberna-
mental para mejorar el desempeno de las entidades auditadas y la calidad
del gasto publico en el pais (SNF, 2013c). El SNF quedd definido como:

un conjunto de principios y actividades estructurados y vinculados en-
tre si, que buscan establecer un ambiente de coordinacion efectiva entre
todos los érganos gubernamentales de fiscalizaciéon en el pais, con el fin
de trabajar, en lo posible, bajo una misma perspectiva profesional, con
similares estandares, valores éticos y capacidades técnicas, a efecto de
proporcionar certidumbre a los entes auditados y garantizar a la ciudada-
nia que la revision al uso de los recursos publicos se hard de una manera
mas ordenada, sistematica e integral. (SNF: 2013a)

Un precedente en la formacion del SNF fue la firma de las “Bases” para el
desarrollo del SNF (SNF: 2012) que constituyd un compromiso, por parte
de las instituciones firmatarias, para llevar a cabo un proceso de homo-
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logacion en la adopcion de normas profesionales en materia de fisca-
lizacion. Dicha homologacion constaba de las normas establecidas por
la Organizacién Internacional de las Entidades de Fiscalizacion Superior
(INTOSAI), entre ellas las mas relevantes eran:

- Contar con un érgano superior de fiscalizaciéon con autonomia técni-
ca, de gestion y presupuestaria.

- Nombrar a su titular con votacién calificada de la Cdmara de Diputa-
dos y, en su caso, por los congresos estatales.

- Evaluar los resultados de la gestion financiera de las entidades fisca-
lizadas, asi como su desemperio, mediante el ejercicio de la fiscaliza-
cion de la Cuenta Publica.

Con estos elementos el SNF precisé que debia considerarse como una
estructura en conjunto e interaccion con seis propiedades: transparen-
cia, oportunidad, imparcialidad, rigor técnico, integralidad y confiabilidad;
propiedades que deben sertomadas en cuenta en todas las acciones que
se lleven a cabo para su implementacion (SNF: 2013b). Mismas que per-
mean los seis objetivos que el propio SNF se establecio:

- Establecer una coordinacion entre los diversos dmbitos integrantes
del sistema.

- Bvitar duplicidades y omisiones en las labores de fiscalizacion, por el
contrario, la division de acciones para tener una mayor cobertura y
complementariedad.

- Realizar auditorias complementarias y el intercambio de informacién

- Intercambiar conocimientos y emitir informacién relevante para la
toma de decisiones publicas, mejorar la gestion gubernamental y dar
a conocer a los ciudadanos el uso de los dineros publicos.

- De manera general, observar, detectar y diagnosticar riesgos de co-
rrupcion, promover opciones de mejora en la gestion del gobierno,
localizar errores y puntualizar oportunidades

« Mejorar la calidad de los érganos de fiscalizacion.

La ASF considera que tanto el Sistema de Fiscalizacion como el Sistema
Nacional Anticorrupcion se integraran, segun declara en su modelo (ver
Grafica 3).
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La cumplimentacion de estos seis objetivos llevé a integrar el denomina-
do Grupo de Trabajo de Visién Estratégica. El resultado de las deliberaciones
de este Grupo fue el “Plan Estratégico del Sistema Nacional de Fiscaliza-
Cion 2013-2017"que desglosa seis objetivos especificos que evidencian la
forma en que se pretende realizar la fiscalizacion: mediante unos mismos
esquemas de accion. De modo que el SNF pretende:

1) Establecer normas profesionales comunes para que los auditores
gufen su actuacion bajo requerimientos institucionales vinculados
con la independencia, autonomia, transparencia, calidad y ética pro-
fesional. Asimismo, definen conceptos y principios para la ejecucion
de auditorias, asi como directrices especificas y operacionales sobre
temas particulares de fiscalizacion.

Gréfica 3. Integracion del Sistema Nacional Anticorrupcion
y el Sistema Nacional de Fiscalizacion

Fuente: ASF, Informe General Cuenta Publica 2013, México, ASF, 2015.p. 110

2) Crear capacidades, entendidas como habilidades, conocimientos, es-
tructuras y formas de trabajar que hacen que una organizacion sea
efectiva. Se propone, en tal sentido establecer un programa de capa-
citacion coordinado.
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3) El intercambio de informacién y el trabajo conjunto. Considera la
identificacién de dreas comunes de intervencion de los érganos de
fiscalizacion, asistencia técnica y apoyo institucional en las revisio-
nes que efectlen los érganos internos de control y las entidades de
fiscalizacion superior, asi como la coordinacion para la definicion de
programas anuales de revision.

4) Mejoras en el marco legal vinculado con la fiscalizacion

5) Mayor impacto de la labor de los érganos de auditoria gubernamen-
tal en el combate a la corrupcion

6) Fortalecimiento del papel de la fiscalizacion en la promocién, deter-
minacion y fincamiento de responsabilidades a servidores publicos,
con ello se pretende “la instauracion de mecanismos de sancion
efectivos, a partir de los resultados de un mapeo sobre las facultades
sancionatorias de cada institucion miembro, asi como la realizacion
de un diagndstico sobre la problematica en la promocion, determi-
nacion y fincamiento de responsabilidades a los servidores publicos.
Se contempla el establecimiento de lineamientos consensuados so-
bre la integracion de expedientes y la creacion de una herramienta
de colaboracion en la materia”

El Grupo de Trabajo de Vision Estratégica trabaja en la elaboracion de las
normas generales de control interno asf como en las acciones pertinen-
tes para la realizacion de esos objetivos a modo que se determinen, divul-
guen y sean aplicadas por los 6rganos de control.!

Se contribuye a la conformacién del SNF mediante algunos estudios:

« La determinacion de la aplicabilidad de las directrices para la buena
gobernanza (INTOSAI GOVs)

- Elestudio sobre las necesidades de capacitacion a nivel estatal en ma-
teria de control interno de acuerdo a los criterios del COSO

« Laevaluacion del control interno de las entidades auditadas en los pro-
gramas de auditorfa de las entidades fiscalizadoras superiores locales

«El andlisis sobre los cambios legales, estructurales y normativos que
permitan mejorar el funcionamiento de los OIC.

1 http//www.cjf.gob.mx/organosauxiliares/contraloria/
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Con la Reforma Constitucional del 27 de mayo de 2015 se dejé completo el
conjunto de modificaciones necesarias para habilitar al Congreso de modo
que pueda emitir aquellas leyes de cardcter general requeridas para perfec-
cionar las propuestas en materia anticorrupcion. Sus caracteristicas funcio-
nales se desprenden de las atribuciones y obligaciones de sus érganos que
se sefalan en los tres Articulos Constitucionales siguientes:

El Congreso de la Unién estd facultado para “expedir las leyes que re-
gulen la organizaciény facultades de la Auditoria Superior de la Fede-
racion y las demas que normen la gestion, control y evaluacion de los
Poderes de la Unién y de los entes publicos federales..." (Articulo 73
Constitucional, parrafo XXIV).

La Cdmara de Diputados esta facultada para “revisar la cuenta publica
del afo anterior, con el objeto de evaluar los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el
presupuesto y verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos
en los programas. .. si del examen que esta realice aparecieran discre-
pancias entre las cantidades correspondientes a los ingresos o a los
egresos, con relacion a los conceptos y las partidas respectivas o no
existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los
gastos realizados, se determinaran las responsabilidades de acuerdo
con la ley. En el caso de la revision sobre el cumplimiento de los ob-
jetivos de los programas, dicha autoridad solo podréd emitir las reco-
mendaciones para la mejora en el desempeno de los mismos, en los
términos de la ley”. (Articulo 74 Constitucional, fraccion V).

La Auditoria Superior de la Federacién tendra a su cargo “Derivado de
sus investigaciones, promover las responsabilidades que sean proce-
dentes ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion, para la imposicion de las
sanciones que correspondan a los servidores publicos federales y, en
el caso del parrafo segundo de la fraccion | de este articulo, a los ser-
vidores publicos de los Estados, Municipios, del Distrito Federal y sus
demarcaciones territoriales, y a los particulares”. (Articulo 79 Constitu-
cional, parrafo IV)

Sin embargo, varias leyes quedan pendientes por emitir en un plazo que,
de acuerdo al Articulo Segundo transitorio de la reforma, termina el 28 de
mayo de 2016:
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« Una Ley General que ponga bases para el Sistema Nacional Antico-
rrupcion.

« Una Ley General de responsabilidades administrativas que distribu-
ya competencias entre los 6rdenes de gobierno, sus obligaciones, las
sanciones aplicables por los actos u omisiones en que éstos incurran
y las que correspondan a los particulares vinculados con faltas admi-
nistrativas graves que al efecto prevea, asi como los procedimientos
para su aplicacion.

«Unareforma o cambio en la Ley que regule las funciones de la ASF.

« Una Ley General para que establezca las responsabilidades adminis-
trativas de los servidores publicos

- Ley que instituya el Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

- Reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (Se-
cretarfa encargada del control interno del Ejecutivo Federal).

- Reformas a las normas de gestién, control y evaluacién de los Poderes
de la Unidn y de los entes publicos federales.

También quedd pendiente la formalizacion del SNF, se dispuso la replica-
cion de la organizacion de los entes publicos federales, estatales y muni-
Cipales, asi como el gobierno y demarcaciones del Distrito Federal. Todos
ellos cuentan con organismos internos de control competentes para:

- Investigar presuntas responsabilidades administrativas.

- Solicitar la imposiciéon de la sanciéon correspondiente a los tribunales
de justicia administrativa de las faltas consideradas “graves”.

- Imponer directamente sanciones respecto de las conductas conside-
radas “no graves”.

- Fiscalizar el uso de los recursos publicos federales.

- Presentar denuncias por probables delitos de corrupcion ante la Fis-
calia Especializada en Combate a la Corrupcion.

Para el caso de los miembros del Poder Judicial de los Estados, las cons-
tituciones locales preveran lo conducente para la investigacion, substan-
ciacion y sancion de las responsabilidades administrativas de estos.
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Asi el SNF es una instancia colegiada integrada por la participacion de
diversas entidades (SNF; 2013f)? en tres niveles:

Auditorfa Superior de la Federacién (ASF), la Secretarfa de la Funcion
Publica (SFP), las Entidades de Fiscalizacion Superior de las entidades
federativas, miembros de la Asociaciéon Nacional de Organismos de
Fiscalizacion Superior y Control Gubernamental A.C. (ASOFIS), y las
Secretarfas de las Contralorias estatales, integrantes de la Comision
Permanente de Contralores Estados - Federacion (CPCE-F).

Todos los érganos que realizan actividades de fiscalizacion (interna o
externa) en el pais e independientemente del Poder en el que estén
encuadrados —Ejecutivo, Legislativo o Judicial- o el orden de gobier-
no al que correspondan —federal, estatal o municipal.

Las contralorias internas de los organismos constitucionalmente au-
tdbnomos, asi como a las representaciones de los sindicos y contra-
lores municipales.

La apertura de la membresia del SNF a las instancias del tercer nivel per-
mitird, por una parte, asegurar que los beneficios de la fiscalizacion lle-
guen a todos los 6rdenes de gobierno, especialmente al nivel municipal,
mismo que representa la intermediacion mas directa de los ciudadanos
con las autoridades gubernamentales; por otro lado, la coordinacion de
las acciones de fiscalizacion entre las instituciones que integran el SNF
generara condiciones que permitan un mayor alcance en las revisiones,
evitando duplicidades y omisiones.

Si por una parte es cierto que con esta reforma se fortalece la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF), puesto que muchos de los puntos se-
Aalados por las organizaciones no gubernamentales especializadas en el
sector han sido integrados en la propuesta, por otra parte, la ASF pierde
su facultad de imponer sanciones administrativas, pecuniarias y resarci-
torias a los servidores publicos y a los particulares, queda reservada esta
facultad al nuevo Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

3. Estructura de Sistema de Control Interno
en el Sector Publico Federal

Como se ha indicado, la Comisién de Normas de Control Interno de la
Organizacién Internacional de Instituciones Fiscalizadoras Superiores (IN-

2 http//www.snforg.mx/integrantes.aspx
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TOSAI) ha sido un referente importante para definir lo que hoy se conoce
como control interno en México; esta organizaciéon definié el control in-
terno como:

...un proceso integral efectuado por la gerencia y el personal, disefado
para enfrentarse a los riesgos y para dar una seguridad razonable de que
en la consecucion de la mision de la entidad se alcanzarédn los siguientes
objetivos gerenciales:

«  Ejecucion ordenada, ética, econdmica, eficiente y efectiva de las ope-
raciones;

Cumplimiento de las obligaciones de responsabilidad;
- Cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables;

Salvaguarda de los recursos para evitar pérdidas, mal uso y dano!
(SFP,2011f)

En México se conduce el control interno en el sector Publico Federal de
acuerdo al modelo instaurado para Administracion Publica Federal (APF),
que a su vez, sigue los criterios recién mencionados tomados del COSO
framework aplicdndolo en la Administracion Publica Federal, los Poderes
de la Unidn, asi como en los Organismos Constitucionalmente Auténomos
(OCAY%). Las particularidades de cada ambito se expondran a continuacion.

3.1. Control Interno en el Poder Ejecutivo

La funcion de control interno en el Poder Ejecutivo Federal la desempena la
Secretarfa de la Funcién Publica a partir de la reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 28 de diciembre de 1994, con cambios a la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal, bajo la premisa de que era
necesario dotar al Estado de mejores instrumentos de gestion publica para
operar con oportunidad y eficiencia, evitar duplicidad de funciones y preci-
sar responsabilidades, para tal efecto entonces se le renombré Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Con base al articulo 37 de la citada Ley, esta Secretaria amplio sus funcio-
nes de control y responsabilidades de los servidores publicos, ya que se
le sumaron las funciones de modernizacién administrativa, asi como el
despacho de los siguientes asuntos:

« Desarrollo administrativo integral en dependencias y entidades;

- Normatividad en materia de adquisiciones, servicios, obra publica y
bienes muebles;
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- Conduccion de la politica inmobiliaria federal;

Administracion de los bienes inmuebles federales -en la cual encua-
dran los nombramientos de notarios del patrimonio inmueble federal
y las autorizaciones de protocolos especiales-, y la emision de normas
para la conservacion de dichos bienes.

Aunque el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establecia, entre sus lineas
de accién promover la probidad y rendicion de cuentas de las actividades
del Ejecutivo Federal, en la practica se observaron dificultades para que los
érganos internos de control cumplieran sus funciones, por ello, de acuerdo
a las reformas que se hicieron a la Ley Organica de la Administracion Publi-
ca Federal, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos —publicadas con fecha 24 de
diciembre de 1996- se determiné que los Organos de Internos de Control
tuvieran autonomia respecto al ente sujeto a control. Por ello, se otorgd a la
Secretarfa de Contraloria y Desarrollo Administrativo el poder de designar a
los contralores internos y establecer un vinculo funcional con estos.

El 4 de septiembre de 2000 se reformo nuevamente el Reglamento Inte-
rior por la entrada en vigor de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico y de la Ley de Obras Publicas y Servicios Rela-
cionados con las Mismas. Segun estas, la Secretaria debe llevar el Sistema
Electrénico de Contrataciones Gubernamentales (Compranet).

Entre otras disposiciones se establecié que la Direccion General de Respon-
sabilidades y Situacion Patrimonial, los Titulares de los Organos Internos
de Control en las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal pudieran calificar pliegos preventivos de responsabilidades, en los
términos de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.

Ademas de adecuarse a la reorganizacion estructural y operativa de la
Secretaria se cred, por acuerdo presidencial del 4 de diciembre de 2000,
la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la Co-
rrupcion en la Administracion Publica Federal, quedando la Secretaria
Ejecutiva de la Comisién a cargo de la SECODAM. El afo siguiente se
agregd a la estructura una Subsecretaria de Desarrollo y Simplificacion
Administrativa. A partir de la publicacion de la Ley del Servicio Profesional
de Carrera en la Administracion Publica Federal del 10 de abril de 2003,
se cambid la denominacion por Secretaria de la Funcién Publica, y se le
asigna también lo correspondiente a la operacion del Sistema de Servicio
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Profesional de Carrera. Dicho sistema pretende la profesionalizacion del
servicio publico mediante un esquema que contemple el ingreso, desa-
rrolloy permanencia a través del mérito, con igualdad de oportunidades,
legalidad, eficiencia, objetividad, imparcialidad, equidad, vocacion de ser-
vicio y lealtad institucional.

El Reglamento Interior de la nueva Secretaria se emiti¢ el afo 2003 vy se
reformé en 2004 y 2005, para precisar funciones en sus distintas areas.

De acuerdo a la reforma al ordenamiento del afo 2003, en el articulo 37,
la LOAPF otorga facultades a la Secretarfa de la Funcion Publica (SFP) para
organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion gubernamental,
inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal y su congruencia con
el presupuesto de egresos, asi como establecer aquellas disposiciones
administrativas que son aplicables a toda la APF.

Es posible destacar, de las diferentes atribuciones, las que corresponden a:

a) El sistema de control y evaluacién gubernamentales realiza funcio-
nes de fiscalizacion interna que inspecciona el ejercicio del gasto y su
congruencia con el presupuesto de egresos.

b) Expedicién de normas para el control administrativo en toda la Admi-
nistracion Publica del ejecutivo, por ejemplo, en materia de adquisi-
ciones y normas complementarias para el ejercicio del control admi-
nistrativo por parte de las entidades sefaladas.

) Vigilancia del cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion.
Establece las bases generales para la realizacion de auditorias en las
dependencias y entidades de la APF y las realiza.

d) Vigilatambién que se cumplan las normas de planeacion, presupues-
tacion, ingresos, financiamiento, inversion, deuda y patrimonio en las
dependencias y entidades de la APF

e) Con el objetivo de promover el desarrollo administrativo, fija bases
para el manejo de los recursos humanos, patrimoniales, asi como los
procedimientos técnicos de las dependencias y entidades sean apro-
vechados y aplicados con criterios de eficiencia, eficacia, descentraliza-
cién, desconcentracion y simplificacion administrativa.

f) Inspeccionar y vigilar directamente o mediante los érganos de con-
trol interno, que las dependencias y entidades de la APF cumplan las
normas y disposiciones en materia de sistemas de registro y contabilidad,
contratacion y remuneraciones de personal, contratacion de adquisicio-
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nes, arrendamientos, servicios y ejecucion de obra publica, conservacion,
uso, destino, afectacion, enajenacion y baja de bienes muebles e inmue-
bles, almacenes y demas activos y recursos materiales de la APF.

g) Seincluyen atribuciones respecto a la recepcion y registro de las de-
claraciones patrimoniales de los servidores publicos de la APF y aque-
llas correspondientes al Servicio Profesional de Carrera.

h) Puede a los auditores externos de las entidades, ademas de normar y
controlar su desempeno.

i) Puede designar y remover a los titulares de los érganos internos de
control de las dependencias y entidades de la APF, Procuraduria Gene-
ral de Republica; asi como a los titulares de las dreas de quejas y respon-
sabilidades de tales 6rganos, les asigna a éstos el caracter de autoridad.

j) Recibir las quejas e inconformidades que presenten los particulares
con motivo de convenios o contratos que celebren con las depen-
dencias y entidades de la APF.

La reforma a la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal (LOAPF),
del 2 de enero de 2013 declaré la desaparicion de la Secretaria de la Fun-
cién Publica ya que se derogd, en su totalidad, el articulo 27 de la Ley, no
obstante, la reforma Constitucional del 27 de mayo de 2015 la restituye y
ordena la reforma a la Ley antes citada.

Esta reforma despojo a la Secretaria de la Funcién Publica de una de las fun-
ciones que se le atribuyeron para que existiera independencia entre contro-
lador y controlado, mandando el control interno a la Secretaria de Hacien-
da. Por lo que corresponde a la materia bajo control de dicha Secretarfa, a
saber, el Control Interno, se dispuso que esta funcién pasara a la Secretaria
de Hacienda (SHCP). De conformidad con el articulo 31 de la LOAPF en las
fracciones XXl a la XXXIII, la SHCP tendra facultades de normatividad en ma-
teria de adquisiciones, el servicio profesional de carrera y todo lo relativo a la
administracion de recursos humanos, el desarrollo administrativo, el control
gubernamental, asi como lo que se refiere a las funciones del INDAABIN y
prevé ademas la designacion de comisarios en las entidades de la APF.

El articulo 44 de la LOAPF configura las siguientes caracteristicas para las
Unidades de Auditoria Preventiva, las cuales ocupan el lugar de los deno-
minados Organos de Control Interno:

- Los titulares de las dependencias y entidades de la Administracion Pu-
blica Federal serdn responsables de mantener el control interno y de
gestion de la dependencia o entidad que encabecen, con el apoyo de
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Unidades de Auditoria Preventiva. Los propios titulares tendran la obli-
gacién de nombrar a los auditores preventivos de su respectiva depen-
dencia y entidad, con base en los perfiles que establezca la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, para apoyar la politica de control interno
y la toma de decisiones relativas al cumplimiento de los objetivos y po-
liticas institucionales, al dptimo desempeno de servidores publicos y
6rganos, a la modernizacion continua y desarrollo eficiente de la ges-
tion administrativa y al correcto manejo de los recursos publicos.

Mediante las disposiciones generales que emita la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Publico respecto de la organizacion, funcionamiento
y supervision de los sistemas de control interno, ademas de las Unida-
des de Auditoria Preventiva, mejora de gestion en las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal y presentacion de
informes por parte de dichas unidades, las cuales se regirdn también
por las leyes y disposiciones sobre adquisiciones, obra publica, pre-
supuesto, contabilidad, fiscalizacién superior, procedimiento admi-
nistrativo, transparencia y acceso a la informacién, responsabilidades,
combate a la corrupcion y otras afines a la materia.

Las unidades de auditorfa preventiva formaran parte del Sistema Na-
cional de Fiscalizacion e incorporaran en su ejercicio las normas técni-
cas y codigos de ética de conformidad con las mejores practicas que
considere el referido sistema.

Las Unidades de Auditoria Preventiva de cada dependencia y entidad
formulardn en el mes de noviembre su plan anual de trabajo y de
auditorias. En los meses de mayo y noviembre entregaran informes
tanto al titular de la dependencia o entidad de que se trate, asi como
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sobre hallazgos en la
gestion y recomendaciones en relacion con las acciones correctivas,
preventivas y oportunidades de mejora respecto de la calidad y efi-
ciencia de los distintos procesos internos y ejecucion de los progra-
mas, asi como sobre la eficiencia y eficacia en la administraciéon de los
recursos humanos, materiales y financieros y de los servicios gene-
rales, ademas de los correspondientes a la situacion de desempefno
y el gjercicio del gasto; y en su caso, sobre la relacion de los procedi-
mientos abiertos por causas disciplinarias, de presunta responsabili-
dad administrativa y de sanciones aplicadas por la propia unidad de
auditoria preventiva, asi como de las denuncias presentadas ante la
autoridad competente por actos de corrupciéon. Con base en dichos
informes, tanto las dependencias y entidades, asi como la Secretarfa
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de Hacienda y Crédito Publico, formularan las recomendaciones per-
tinentes para mejora de la gestion.

-+ Los titulares de las dependencias y entidades encabezardn comités
de control y desempefo institucional para el seguimiento y evalua-
cion general de la gestién, conforme a las disposiciones que establez-
ca la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

Por su parte, el Articulo 50 de la LOAPF contempla el papel rector de la
Secretaria de Hacienda:

« Lasrelaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales con
el Sistema Nacional de Planeacion y con los lineamientos generales en
materia de gasto, financiamiento y evaluacion se llevaran a cabo en la
formay términos que dispongan las leyes, por conducto de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, sin perjuicio de las atribuciones que com-
petan a la dependencia coordinadora del sector correspondiente para
fines de congruencia global de la Administracion Publica Paraestatal.

Estas reformas representan un desconcertante paso atras, a tiempos en
gue materialmente no existia el control interno por la falta de indepen-
dencia entre el auditor y el auditado, a tiempos en los que el responsa-
ble de vigilar que no ocurriera el conflicto de interés era subordinado de
aquel que lo habfa instrido a vigilar que no se incurriera en conflicto de
interés. No obstante, la medida era congruente con la determinacion de
desaparecer la Secretaria de la Funcion Publica y por ello sus funciones
tendrfan que reasignarse.

En consonancia con el articulo 90 de la Constitucion, los articulos 2 y 3
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF), ésta se
divide en un sector central y otro paraestatal del Poder Ejecutivo, encabe-
zado por el Presidente de la Republica. (Cf. Gréfica 4).

La vigilancia de los Organismos descentralizados esta regida por el articulo
60 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales (LFEP) que indica que el
Organo de Vigilancia de los organismos descentralizados estara integrado
por un Comisario Publico Propietario y un Suplente, designados por la Se-
cretarfa de Contraloria General de la Federacion. Mientras que el articulo 62
de la LFEP indica que los érganos de control interno serdn parte integrante
de la estructura de las entidades paraestatales. Sus acciones tendran por
objeto apoyar la funcién directiva y promover el mejoramiento de la ges-
tion de la entidad; desarrollaran sus funciones conforme a los lineamientos
que emita la SFP, de la cual dependeran los titulares de dichos organismos,
asi como sus areas de auditoria, quejas y responsabilidades.
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El 27 de septiembre de 2006 se publicé, en el Diario Oficial de la Federacion,
el Acuerdo por el que se establecen las normas generales de control interno en
el dmbito de la Administracion Publica Federal, mismo que fue modificado el
12 de mayo de 2008. Este Acuerdo formaliza la aplicacion de un modelo
para el control interno en México que sigue las normas aceptadas interna-
cionalmente para el control interno mediante el Marco del Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO).

El Acuerdo define el Control Interno Institucional como

El conjunto de medios, mecanismos o procedimientos implementados
por los titulares de las dependencias y entidades, y de la Procuradurfa
General de la Republica, asi como por los demés servidores publicos en
el dmbito de sus respectivas competencias, con el propdsito de conducir
las actividades correspondientes hacia el logro de los objetivos y metas
institucionales; obtener informacion confiable y oportuna, y cumplir con
el marco juridico aplicable a las mismas.

Gréfica 4. El Control en la Administracién Pdblica Federal
Art. 108 Constitucional y Sequndo transitorio
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Fuente: Elaboracién propia.
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De conformidad al referido acuerdo, los objetivos del Control Interno son:

Promover la eficacia, eficiencia y economia de las operaciones, pro-
gramas y proyectos;

Medir la eficacia en el cumplimiento de los objetivos institucionales,
prevenir desviaciones en la consecucion de los mismos, y promover
que la obtencién y aplicacion de los recursos se realice con criterios
de eficiencia, economia y transparencia;

Obtener informacion financiera, presupuestal y de operacion, veraz,
confiable y oportuna;

. Propiciar el cumplimiento del marco legal y normativo aplicable a las

dependencias, entidades y a la Procuradurfa, con el fin de que las deci-
siones, funciones y actividades se lleven a cabo conforme a las dispo-
siciones legales, reglamentarias y administrativas correspondientes, y

Salvaguardar, preservar y mantener los recursos publicos en condicio-
nes de integridad, transparencia y disponibilidad para los fines a que
estan destinados.

En estos objetivos, se ve una triple dimensionalidad del control interno
en la Administracion publica:

1° El que toca al aprovechamiento de los recursos;
2° Las caracteristicas formales del desempefio organizacional, y

3° El cumplimiento de los objetivos institucionales

Vale la pena subrayar que, en la practica, el control interno se concentra en
las dos primeras dimensiones, dejando en otro plano la tercera dimension.

El acuerdo expone los cinco componentes del modelo COSO y en cuanto
al componente de Informacién y comunicacién indica que, los érganos
de control interno de la Administraciéon Publica Federal tienen que privi-
legiar el uso de la informacion en el cumplimiento de objetivos:

Los titulares de las dependencias, entidades y de la Procuraduria, y los
demés servidores publicos en el dmbito de sus respectivas competencias,
serdn responsables de establecer las medidas conducentes a fin de que
la informacion relevante que generen sea adecuada para la toma de de-
cisionesy el logro de dichos objetivos, metas y programas, asi como para
cumplir con las distintas obligaciones a las que en materia de informacion
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estan sujetas, en los términos de las disposiciones legales y administrati-
vas aplicables.

De esta forma, la informacién deberé obtenerse, clasificarse y comunicar-
se oportunamente a las instancias externas e internas procedentes.

Asimismo, serd necesario mantener canales de comunicacion con los ser-
vidores publicos de las dependencias, entidades y de la Procuradurfa, rela-
cionados con la preparacion de la informacion necesaria para la integracion
de los estados financieros o presupuestales, y la necesaria para la auditoria
externa o interna, para conocer hechos que pudieran implicar omisiones o
imprecisiones que afecten potencialmente su veracidad e integridad.

Gréfica 5. Componentes del Sistema de Control Interno Institucional

Proceso 1.
Modelo Estandar de

Proceso 2.
Administracion de
Riesgos Institucional
(ARI)

Control Interno
(MECI)

Proceso 3.
Comité de
Control y

Desempefiio

Institucional
(cocobl)

Fuente: Elaboracién propia.
“Consideraciones Generales:

“Los titulares de las dependencias, entidades y de la Procuraduria, y los
servidores publicos de mandos medios y superiores, en el dmbito de sus
atribuciones, deberan identificar y comunicar la informacion relevante en
laformay en los plazos establecidos en la normatividad aplicable.

“Se deberd contar con sistemas de informacidn que permita a los usuarios
determinar si se estd cumpliendo con los planes estratégicos y operati-
vOs, asi como si se estan alcanzando las metas para un efectivo y eficiente
uso de los recursos. Debe contarse con sistemas adecuados para proveer
la informacion relativa al presupuesto autorizado, modificado y ejercido.
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"Asimismo, la informacion es necesaria para determinar si las dependen-
cias, entidades y la Procuraduria estan alcanzando sus objetivos de con-
formidad con las leyes, reglamentos y demas normatividad aplicable”.

Instrumentacion del Acuerdo

El Acuerdo expone que se distribuiran las acciones de control interno a
través de tres procesos (Grafica 5): Modelo Estandar de Control Interno
(MECI) que proporciona las Normas de Control (Proceso 1), Administracion
de Riesgos Institucional (ARI) que ubica los riesgos de incumplimiento
(Proceso 2), Comité de Control y Desempeno Institucional (COCODI) que
es un foro de seguimiento y toma de decisiones (Proceso 3).

Grafica 6. Proceso 1: Modelo Estandar de Control Interno MECI
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Fuente: Elaboracién propia.
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1) MECI: Modelo Estandar de Control Interno

Los elementos a considerar dentro del control interno de los Organis-
mos que rige este proceso se refieren a la planeacion, la programacion, la
presupuestacion, la ejecucion, el control, la evaluacion y los sistemas de
informacion. Se audita, entonces, el cumplimiento de metas y objetivos
en cuatro categorfas:

. Eficacia, eficienciay economia de las operaciones, programas y proyectos;

Il. Confiabilidad, veracidad y oportunidad de la informacion financiera,
presupuestaria y de operacion;

lll. Cumplimiento del marco juridico aplicable a las Instituciones, y

IV. Salvaguarda, preservacién y mantenimiento de los recursos publicos
en condiciones de integridad, transparencia y disponibilidad para los
fines a que estan destinados.

Como se puede observar en la gréfica 6, el MECI se desglosa en tres fases:
Entradas, Procesos y Salidas.

La Fase de Entradas, debe considerar tanto los objetivos como las metas
que se desglosan en el Plan Nacional de Desarrollo y en Programas Sec-
toriales, Regionales, Institucionales y/o Especiales.

En el nivel de entradas hay que observar que se trata principalmente de ini-
Ciativas de tipo politico que tienen que bajarse a niveles operativos y para
ello tiene que existir la interface que es la creacion de politicas publicas.

Con frecuencia no se construye esa interface, sino que la declaracion
politica suscita un proceso de improvisacion administrativa en la que se
crean programas, se cumplen metas pero no se generan impactos, toda
vez que la definicion de los objetivos no contaba con la expertisse necesa-
ria para la comprension de la problematica y los mecanismos de atencién
de los mismos.

La fase de Procesos de Control Interno Institucional (Cll) demandan que el
MECI recurra a la delegacién de responsabilidades, es decir, en personal de
los tres niveles cuya gestion procura el cumplimiento de sus propdsitos espe-
cificos (Cf. Grafica 7): el Nivel Estratégico, el Nivel Directivo y el Nivel Operativo.

De manera mas detallada, los tres niveles tienen a su cargo las siguientes
responsabilidades:
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El nivel de Control Estratégico, encargado de la planeacién, tiene como

propodsito lograr:

« Mision, Vision y Objetivos institucionales

Cultura de Control (Compromiso y Cumplimiento)

. Planeacion estratégica y palancas estratégicas

- Politicas de direccion

« Metas e Indicadores de desemperio funcional

- Sistema de administracion de riesgos

. Comité de Auditoria

« Otros Comités (Directivo, Riesgos, Practicas Institucionales, de Planea-

ciony Estrategia)

. (Cobdigo de éticay conducta

Gréfica 7. Delegacion de responsabilidades para el control interno institucional

Nivel de
Contro Interno

Estratégico

Directivo

Operativo

Fuente: Elaboracion propia.

El nivel de Control Directivo, encargado de la programacién, presupuesto
y verificacion, tiene el propésito de lograr que la operacion de los proce-
SOS Yy programas se realicen correctamente en:

Responsables
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Estructura organizacional

Control de facultades

Presupuesto

Administracion de recursos humanos
Evaluacién de desempefio y asesoria
Sistema de informacion (MIS)
Sistema de seguimiento

Sistema de quejas y denuncias

Auditoria externa e interna

El nivel de Control Operativo, encargado de las acciones y tareas, tiene
por proposito que las acciones y tareas requeridas en los distintos proce-
sos se ejecuten de manera efectiva desde:

Controles en procesos vy actividades
Registro y documentacion de transacciones
Agendas de supervision —autocontrol.
Sistemas de calidad

Estandares de desempefio y comparativos
Custodia de bienes y archivos

Manuales de operacion

Controles de seguridad informatica

Plan de contingencia

Los objetivos y las metas son auditados desde las responsabilidades ya
mencionadas, pero en referencias a las normas generales de control in-
terno (COSO). Estas normas generales manejadas en el articulo 14 del
Acuerdo son:

Primera norma: Ambiente de control.

Definicion: Establecer y mantener un ambiente de control
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Elementos a auditar: Compromiso de la alta direccién; integridad y va-
lores éticos; estructura organizacional; recursos humanos; manuales de
organizacion y procedimiento.

Segunda norma: Administracion de riesgos.

Definicion: Identificar, evaluar y administrar los riesgos: Contexto estraté-
gico; identificacion, andlisis, valoracion y administracion de riesgos.

Tercera norma: Actividades de control.
Definicion: Implementar y/o actualizar actividades de control

Elementos a auditar: Politicas y procedimientos; revision de alto nivel al
desempeno; resguardo de activos; establecimiento y revision de indica-
dores de desempeno; actividades de control en materia de sistemas de
informacion.

Cuarta norma: Informar y comunicar.

Se cuenta con informacién periédica y relevante de los avances en la
atencion de los acuerdos y compromisos de las reuniones del érgano
de gobierno, de Comités Institucionales, del COCODI y de grupos de alta
direccién, a fin de impulsar su cumplimiento oportuno y obtener los re-
sultados esperados.

Quinta norma: Supervision y mejora continua.

Definicion: Supervisar y mejorar continuamente el control interno insti-
tucional

a) Las operaciones y actividades de control se ejecutan con supervision
permanente y mejora continua a fin de mantener y elevar su eficien-
cia y eficacia;

b) El Sistema de Control Interno Institucional periédicamente se verifica y
evalla por los servidores publicos responsables de cada nivel de Con-
trol Interno y por los diversos érganos de fiscalizacion y evaluacion, y

c) Se atiende con diligencia la causa raiz de las debilidades de control
interno identificadas, con prioridad en las de mayor importancia, a
efecto de evitar su recurrencia. Su atencion y seguimiento se efectia
en el PTCI.
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En la realizacion del Cll participan: el titular de la Institucion, el Coordinador
del Control Interno, el Oficial Mayor u homologo, el Enlace de Control Inter-
no (los tres como parte del MECI), el Enlace de la ARI'y el Enlace del COCODI
(Cf. Gréfica 2.5)

La fase de Salidas pretende dos fines: los resultados, como producto in-
mediato y concreto, y el impacto social, en cuanto producto mediato e
intangible.

Asi, de esta labor, surgen dos textos por cada institucion como productos
del seguimiento a la implementacion y actualizacién, los cuales son en-
viados al Organo Interno de Control (OIC).

1. El'Informe Anual del Estado que guarda el Control Interno Institucional.
Este documento es el producto de la autoevaluacion que se lleva a
cabo sobre el Estado que guarda el Sistema de Control Interno Insti-
tucional con corte al 30 de abril y que se efectuard por lo menos una
vez al ano.

2. El Programa de Trabajo del Control Interno. Este documento integra y
establece el seguimiento de las acciones de mejora, fechas compro-
miso, actividades y fechas especificas de inicio y término, asi como
los responsables directos de su implementacion.

3. ARl Administracion de Riesgos Institucionales

Lo que da sentido al ARl es el cambio de un modelo de gestion reactiva y
de coyuntura por un modelo de gestion que incluye el proceso de Admi-
nistracion de Riesgos. Este proceso consiste en el sequimiento de estra-
tegias y acciones enlazado con el COCODI, también reporta en el andlisis
anual de comportamientos de riesgo (Cf. Grafica 8). Su labor se realiza a
través de cinco etapas llamadas minimas que se enuncia a continuacion:

Etapa |. Evaluacion de riesgos

Etapa Il. Evaluacion de controles

Etapa lll. Valoracion final de riesgos respecto controles
Etapa IV. Mapa de riesgos institucional

Etapa V. Definiciéon de estrategias y acciones para su implementacion

La etapa | de la ARI, Evaluacion de Riesgos, inicia con la identificacion del
riesgo que influird sobre el cumplimiento de los objetivos, estrategias y
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metas de la entidad. Con los datos se construye un modelo explicativo
sobre los efectos producidos por el riesgo de no realizarse los controles
necesarios para cumplimentar los objetivos, estrategias y metas institu-
cionales. Este modelo es una valoracién inicial de riesgos sin controles.

Posteriormente se procede a descomponer el riesgo en factores; estos fac-
tores estan implicitos en los efectos de la valoracién inicial sin controles.

Grdfica 8. Esquema de ARI. Proceso 2: Administracion de Riesgos Institucionales
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La etapa ll, Evaluacién de controles, analiza los controles pertinentes para
cada factor de riesgo identificado con la finalidad de construir un nue-
vo modelo explicativo sobre los efectos producidos por el riesgo, pero
contemplando las acciones necesarias para cumplimentar los objetivos,
estrategias y metas institucionales. La construccion del nuevo modelo,
valoracién final de riesgos con controles y que constituye la etapa lll, permi-
te la realizacion de la etapa IV, Mapa de riesgos institucional que jerarquiza
y prioriza las acciones requeridas para cumplimentar los objetivos, estra-
tegias y metas institucionales ante el riesgo de incumplimiento.

Finalmente la etapa V, Definicion de estrategias y acciones para su imple-
mentacion, desarrolla el Programa de Trabajo de Administracién de Ries-
gos (PTAR) que tiene como finalidad contribuir al logro de los objetivos y
metas institucionales con una seguridad razonable en apego a la norma-
tividad aplicable a la gestion publica. A través de las estrategias de Evitar,
Reducir, Asumir, Trasferir y Explotar.
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4.C0CODI. Comité de Control y Desempeiio Institucional

El COCODI proyecta constituir un érgano colegiado al interior de las Ins-
tituciones de la APF para apoyar en materia de Control Interno y Desem-
pefo a los Titulares de las mismas, asi como a los érganos de gobierno,
contribuyendo al logro de objetivos y metas institucionales.

Los objetivos del COCODI son:
. Cumplimiento oportuno de los objetivos y metas institucionales.

Il. Establecimiento y actualizacion del Sistema de Control Interno Insti-
tucional.

lll. Analisis y sequimiento de las estrategias y acciones, con prioridad a
los riesgos de atencién inmediata (AR).

IV. Impulsar la prevencion de la materializacién de riesgos y evitar la recu-
rrencia con la atencién de la causa raiz.

V. Promover el cumplimiento de los programas y temas transversales de
la Secretarfa de la Funcion Publica.

VI. Agregar valor a la gestion institucional.

Los objetivos del COCODI responden al cambio realizado por la ARl del
modelo de reaccién y de coyuntura por un modelo de gestién; razon por
la cual este proceso busca la apropiacion del foro por la institucion para
que sea colegiado e institucional con enfoque a resultados; lo anterior
implica un ajuste de funciones del vocal ejecutivo -que se identifica con
el Titular del OIC- asi como la inclusion de temas centrales en cada sesion
del COCODI en el orden del dia:

- Verificacion del cumplimiento de objetivos y metas institucionales y
seguimiento de indicadores

« Seguimiento a laimplantacién del Sistema de Control Interno Institucional
« Seguimiento al proceso de ARl
« Programas transversales de la Secretaria sélo cuando exista problematica

A comparacion con los dos procesos anteriores, MECly ARI, el COCODI se
muestra menos formalizado e integrado, su propuesta pretende que los
resultados tengan un enfoque de aprendizajes.
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A raiz de la Reforma Constitucional en materia Anticorrupcion es posi-
ble que la norma de control interno sea elevada a nivel de Ley Federal,
sin embargo, primero tiene que estar claro cudles seran las caracteristicas
del nuevo modelo de Cl, ya que casi con seguridad, las disposiciones del
acuerdo vigente tendran que modificarse.

Tanto la SFP como ASF han avanzado en estudios que intentan medir la co-
rrelacion entre el Cl'y el desemperio institucional respecto de los objetivos,
estrategias y metas de cada entidad. A la par se requiere desarrollar un siste-
ma informético especifico que permita disponer de la informacion necesaria
para este tipo de analisis.

Dado el dinamismo de la propia administracion en Cl tiene que entender-
se como un proceso dinamico que implica una continua revision y anali-
sis, el hecho de que un control funcione hoy, no es ninguna garantfa de
que funcionard mafana asf que, aunque se trata de minimizar el riesgo,
nada garantiza que se elimine.

Todo control —por sus antecedentes analiticos— se debe relacionar con un
riesgo, eso lo convierte en la antitesis de la discrecionalidad. Cada control
estd destinado a disminuir el riesgo a que fue destinado asi que el con-
trol en si mismo no tiene un valor, estd en funcion del valor que agrega
a los resultados deseados, de no ser asi, ese control debe ser eliminado.
Ademas, el desacato de un control tiene una consecuencia: el incum-
plimiento de los objetivos, estrategias y metas institucionales, por ello,
dicho desacato merece una sancion pues donde no existe voluntad se
hace necesaria en apoyo de la Ley.

Aunque los controles suponen que la gente no hace lo que se les indica
sino lo que se les controla, no significa que los diversos funcionarios pu-
blicos incumplirdn a cada instante la ejecucion de las acciones pertinen-
tes a su delegacion de responsabilidad porque si esto fuera asi, la abun-
dancia de desconfianza se convertird a su vez en una sobreabundancia
de controles.

Con todo, no debe olvidarse el justo sitio que le corresponde al control:
primero es el destinatario y luego el proceso de control, jamas a la inversa.

El argumento anterior puede resumirse en una bipolaridad entre contro-
lador y controlado. El controlado tiene un margen de accion dentro de
las expectativas del controlador, no hace lo indicado sino aquello que es
controlado, por lo tanto, se establece una relacion en donde el controla-
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do es titere en manos del controlador, por lo que esta situacion deviene
en un instrumento de poder.

Por oposicion, el lider (como lo entiende Drucker, 2009) no quiere titeres,
requiere del talentoy la iniciativa de sus colaboradores, a quienes no con-
trola sino promueve, de ellos espera que actien conforme a lo indicado
y no solamente que se limiten a lo controlado. Aqui la relacion de poder
no se centra en el subordinado sino en el propdsito, tanto el lider como
el colaborador buscan control sobre el propdsito.

3.2 Control Interno en el Legislativo

Por lo que toca al Poder Legislativo, éste cuenta con una Contraloria Inter-
na para cada una de sus Camaras.

En la Cdmara de Diputados el articulo 53 de la Ley Organica del Congreso
General publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de septiembre
de 1999, establece en su nimero 1 que:

La Cdmara cuenta con su propia Contralorfa Interna, cuyo titular tiene a su
cargo practicar auditorias, revisiones, investigaciones y verificaciones; reci-
bir quejas y denuncias y aplicar los procedimientos y sanciones inherentes
a las responsabilidades administrativas; asi como conocer de los recursos
de revocacion, de conformidad con la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, y llevar a cabo los procedi-
mientos derivados de las inconformidades presentadas por contratistas y
proveedores conforme a la normatividad aplicable. La Contraloria se ubi-
ca en el dmbito de la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos y debe presentar a ésta un informe trimestral sobre
el cumplimiento de sus funciones. Su titular es nombrado a propuesta de
dicha Conferencia, por las dos terceras partes de los individuos presentes
en el Pleno.

Por lo anterior, la Contraloria se propone establecer los mecanismos de fis-
calizacion, control, auditoria y evaluacion para supervisar el funcionamien-
to de las unidades administrativas dentro de su campo de accién, asi como
realizar las recomendaciones necesarias orientadas a mejorar los procedi-
mientos administrativos que emplean las dreas, con el proposito de que és-
tas cumplan con los ordenamientos legales aplicables y asi lograr el optimo
aprovechamiento de los recursos de los que dispone la Cadmara.

Operativamente, la Contraloria Interna de la Cdmara de Diputados ela-
bora su Programa Anual de Control y Auditorfa que es aprobado por la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos.
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También disena e implementa el Sistema Integral de Control y Evaluacion
de la Gestidn de las unidades administrativas de la Camara de Diputados,
del cual se desprende la evaluacion del cumplimiento de los programas y
politicas aprobados por la Conferencia para la Direccion y Programacion de
los Trabajos Legislativos.

Deber3, asimismo establecer los lineamientos para la colaboracién, que
deba prestar la Contraloria a la Auditoria Superior de la Federacion, para
el mejor cumplimiento de sus respectivas responsabilidades.

Para realizar sus funciones, la Contralorfa Interna de la Cdmara de Diputa-
dos cuenta con tres direcciones:

. Direccion General de Control y Evaluacion
- Direccion General de Auditoria
- Direccion General de Quejas y Denuncias, e Inconformidades

La primera de estas direcciones tiene a su cargo la prevencion de actos
fuera de norma u omisiones, a través de la evaluacién del desempefioy a
la revision y actualizacion del marco normativo. Asf como intervenir en los
diversos actos de fiscalizacion y prevencion administrativa.

También coordinan la participacion de la Contraloria en los procedimien-
tos de adquisiciones, arrendamientos, servicios y obra publica, asi como
enajenacion, baja y destino final de bienes que se lleven a cabo en la
Camara de Diputados, de conformidad con la normatividad vigente. En
su caso, emiten recomendaciones al Comité de Adquisiciones, Arrenda-
mientos, Obras Publicas y Servicios.

A este 6rgano corresponde coordinar y organizar la participacion de las
actas de entrega—recepcion de las unidades administrativas y parlamen-
tarias de la Camara, a fin de verificar que se cumpla con la normatividad
aplicable, y en caso de incumplimiento dar vista al drea correspondiente
para proceder en su caso, al financiamiento de la responsabilidad admi-
nistrativa correspondiente.

La Direccion General de Auditoria vigila que las operaciones de la Camara
de Diputados se realicen con apego a los planes, programas y metas es-
tablecidos de conformidad a la normatividad aplicable, verificando que el
manejo y aplicacion de los recursos financieros, humanos y materiales se
lleven a cabo, con eficiencia y eficacia, los registros contables, financieros
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y presupuestales sean correctos, y se garantice la salvaguarda de los bie-
nes patrimoniales de la cdmara.

Planifica y ejecuta auditorfas, evalUa los resultados y elabora los informes
correspondientes. En su caso, hace investigaciones de datos terceros
como parte de las funciones de auditorfa. Elabora los dictdmenes técni-
cos—contables que resulten de la detecciéon de posibles responsabilida-
des que sirvan de base para iniciar los procedimientos correspondientes.

Por ultimo, la Direccion General de Quejas y Denuncias e Inconformidades
estd destinada a la atencién de las quejas, denuncias e inconformidades
interpuestas contra servidores publicos adscritos a la Cdmara de Diputados
que hayan incurrido en actos u omisiones en el desemperio de sus funcio-
nes que impliquen responsabilidad administrativa, con el fin de substanciar
y resolver el procedimiento disciplinario conforme a la ley de la materia; asf
como formular las resoluciones en los recursos de revocacion, interpuestos
por los servidores publicos, respecto a la imposicién de sanciones adminis-
trativas, realizando la defensa juridica de éstas en los juicios de nulidad y de
amparo que se promuevan ante los Tribunales Federales.

Por lo que toca a la Cdmara de Senadores la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, en sus Articulos 112y 113 es-
tablece que la Cdmara de Senadores contard con una Contralorfa Inter-
na, la cual tendra a su cargo la auditoria del ejercicio del presupuesto de
egresos, incluyendo los recursos asignados a los grupos parlamentarios.
Asi mismo, que este Organo Interno de Control deberé presentar al Ple-
no, por conducto de la Mesa Directiva, un informe semestral sobre dicho
gjercicio, el cual una vez aprobado, sera remitido por el presidente de la
Cémara a la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién para los
efectos legales conducentes.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de marzo de
2002, en sus Articulos, 3° fraccion |y |I, dispone que la Camara de Sena-
dores establecerd un érgano para identificar, investigar y determinar las
responsabilidades derivadas del incumplimiento de las obligaciones de
los servidores publicos adscritos a la misma.

A su vez el Estatuto para los Servicios Parlamentarios, Administrativos y
Técnicos del Senado de la Republica publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, en fecha 27 de diciembre de 2011, establece la estructura, las
relaciones de mando, coordinacion y supervision, asi como la descripcion
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y funciones de las dependencias y unidades de apoyo que dirigen y pre-
sentan los servicios parlamentarios, administrativos y técnicos.

La normativa establece que la Contraloria del Senado cuenta con:

Subcontraloria de Auditoria

Subcontraloria de Responsabilidades, Quejas y Denuncias
Subcontraloria de Evaluacion de la Gestion Administrativa
Subcontraloria de Evaluacion de la Gestién Parlamentaria

Coordinacién de Auditoria a Grupos Parlamentarios.

De acuerdo al articulo 113 de la Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos las atribuciones de la Contralorfa Interna del
Senado seran:

a)

Realizar la auditorfa interna del ejercicio del presupuesto de egresos
de la Cdmara. También auditard a los grupos parlamentarios respecto
del gjercicio de los recursos que les sean asignados por la Camara,
para lo cual deberan presentar un informe semestral;

Presentar al Pleno por conducto de la Mesa Directiva un informe se-
mestral sobre el resultado de la auditoria al ejercicio del presupuesto
de egresos de la Cadmara, el cual, una vez aprobado, serd remitido por
el Presidente de la misma a la Auditoria Superior de la Federacién para
los efectos legales conducentes;

Evaluar la gestion de las unidades de apoyo técnico, administrativo y
parlamentario de la Cadmara, para medir la eficiencia, eficacia, econo-
miay calidad en su desempefo, asi como los resultados e impacto de
los programas y recursos ejercidos, presentando ante los érganos de
gobierno correspondientes los informes de resultados;

Proporcionar asesorfa a los servidores publicos de la Cémara y coor-
dinar la recepcion de sus declaraciones de situacion patrimonial, asi
como vigilar su registro y dar seguimiento a la evolucion patrimonial,
en términos de lo previsto en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos;

Recibiry dar trédmite a las quejas y denuncias que se formulen con mo-
tivo del presunto incumplimiento de las obligaciones administrativas
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de los servidores publicos de la Cdmara, establecidas en la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos;

Iniciar y desahogar los procedimientos administrativos derivados de
la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, en contra de los servidores publicos de la Cdmara por in-
cumplimiento de las obligaciones establecidas en dicha ley, e impo-
ner las sanciones correspondientes;

Admitir, desahogary resolver los recursos que se interpongan en con-
tra de sus resoluciones;

Intervenir en los procesos licitatorios de la Camara, en el ambito de
sus atribuciones, conforme a la normatividad que la rige, respecto de
la adquisicion, arrendamiento, prestacion de servicios, obras publicas
y enajenacion de bienes muebles e inmuebles;

Admitir, desahogar y resolver las inconformidades o conciliaciones
que se presenten con motivo de los procesos licitatorios, en términos
de la normatividad aplicable;

Participar conforme a sus atribuciones en los actos de entrega-recep-
cién, asi como en las actas administrativas en las que soliciten su in-
tervencion los érganos directivos, comisiones y comités del Senado,
o las dependencias de la propia Cémara;

Realizar la defensa juridica de las resoluciones que emita, cuando
sean impugnadas ante los tribunales federales competentes;

Expedir con la intervencién de su titular, la certificacion de los docu-
mentos que obren en sus archivos cuando asi se requiera;

m) Emitir las normas administrativas internas, en el dmbito de sus atribu-

n)

ciones, que estime convenientes para regular su funcionamiento, las
cuales deberan ser previamente sancionadas por la Mesa Directiva, y

Las demas que determine la Mesa Directiva.

3.3 Control Interno en el Poder Judicial

El Control Interno en el Poder Judicial de la Federacién recae directa-
mente en la Contraloria del Poder Judicial de la Federacion, la cual esta
encargada de “vigilar el cumplimiento de la normativa administrativa, el
correcto ejercicio del presupuesto, la administracion eficazy transparente
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de los recursos, y el desempenio legal, eficiente y honesto de los servi-
dores publicos del Poder Judicial de la Federacion, con excepcion de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion y del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion” (SCIN, 2003)

La vision de este érgano consiste en ser reconocido como un érgano de
control que contribuye a hacer mas eficiente, eficaz, legal y transparente
la gestion administrativa del Poder Judicial de la Federacion, con excep-
cion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y del Tribunal Electoral.

Su fundamento esté en la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion
en sus articulos 103y 104. Al respecto, el primero de estos articulos indica
que "la Contraloria del Poder Judicial de la Federacion tendrd a su cargo las
facultades de control y la inspeccion del cumplimiento de las normas de
funcionamiento administrativo que rijan a los érganos, servidores publicos
y empleados del propio Poder Judicial de la Federacion, con excepcion de
aquellas que correspondan a la Suprema Corte de Justicia”

El articulo 104, por su parte, precisa las atribuciones correspondientes a la
Contralorfa:

. vigilar el cumplimiento de las normas de control establecidas por el
Consejo de la Judicatura Federal;

Il. comprobar el cumplimiento por parte de los 6rganos administrativos
de las obligaciones derivadas de las disposiciones en materia de pla-
neacion, presupuestacion, ingresos, egresos, financiamiento, patrimo-
nio y fondos;

lll. llevar con excepcién del relativo a la Suprema Corte de Justicia, el re-
gistro y seguimiento de la evolucion de la situacion patrimonial de los
servidores publicos del poder judicial de la federacion a que se refiere
la fraccion VI del articulo 80 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos;

IV. inspeccionar y vigilar el cumplimiento de las normas y disposiciones
relativas a los sistemas de registro y contabilidad, contratacion y pago
de personal, contratacion de servicios y recursos materiales del Poder
Judicial de la Federacion, y

V. las demas que determinen las leyes, los reglamentos y acuerdos ge-
nerales correspondientes.
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Segun el Acuerdo General 17/2003 del Consejo de la Judicatura Federal
publicado en el D.OF. el 14 de abril de 2003, la Contralorfa cuenta con
la Direccion General de Auditoria, que es el 6rgano de la Contraloria en-
cargado de realizar las actividades de control, vigilancia y supervision en
materia de adquisiciones, almacenes, servicios generales, obra publica y
servicios relacionados con la misma, manejo presupuestal, elaboracion
de la cuenta publica, operaciones financieras y su registro contable.

Cuenta también con la Direccion General de Responsabilidades, la cual lleva
el Registro Patrimonial, los Procedimientos Administrativos, el control de los
Bienes Asegurados y Decomisados , asi como la Auditorfa Juridica, Informa-
ticay Administrativa

3.4 Control interno en los Organos Constitucionalmente Auténomos

Los llamados Organos Constitucionalmente Auténomos (OCA's) han sido
introducidos en el sistema juridico de los Estados Unidos Mexicanos a tra-
vés de diversas reformas constitucionales determinadas por el Constitu-
yente permanente. Su introduccion responde a la evolucion del concep-
to de distribucion del poder y su actuacion no esta sujeta ni atribuida a
los depositarios tradicionales del poder publico: Poder Legislativo, Poder
Ejecutivo y Poder Judicial.

La misién principal de los OCA's radica en atender necesidades funda-
mentales tanto del Estado como de la sociedad en general, conforman-
dose como nuevos organismos que se encuentran a la par de los érganos
tradicionales. Razén por la cual se ha encargado a los OCA's funciones
estatales especificas, la finalidad es obtener una mayor especializacion,
agilizacion, control y transparencia para atender eficazmente las deman-
das sociales.

Lo anterior no implica alteracion o destruccion de la tradicional doctrina de
la division de poderes pues la circunstancia por la cual los OCA's mantienen
autonomia e independencia respecto de los poderes primarios, no signifi-
ca que no formen parte del Estado mexicano. No obstante, la division de
los poderes publicos trasciende la segmentacion tradicional en términos
del articulo 49 constitucional y la Constitucion, al reconocer la existencia de
organismos publicos con goce de autonomia para preservar su indepen-
dencia respecto de los poderes publicos, deja la puerta abierta para que los
OCA's adquiera un caracter de cuasi poderes, como sucede en otros paises,
donde si se les ha dado ese caracter como es el caso de Venezuela.
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Segun el criterio de la Corte estos organismos deben constituirse confor-
me a las siguientes condiciones (Cf. Semanario Judicial de la Federacién
y su Gaceta, 2008, 1871):

a) Estar establecidos y configurados directamente en la Constitucién
b) Mantener con los otros 6rganos del Estado relaciones de coordinacion
c) Contar con autonomia e independencia funcional y financiera

d) Atender funciones esenciales del Estado que requieran ser eficaz-
mente atendidas en beneficio de la sociedad.

En lo referente a la autonomia de la entidad de fiscalizacién superior, hay una
discusion sobre el lugar que corresponde a este ente responsable del control
externo, dando por sentado que no existe eficacia del control interno por ser
parte del ente auditado. Se presupone que lafalta de independencia condicio-
na los resultados. El Auditor Superior de la Federaciéon Juan Manuel Portal ha
defendido esta posicion (Portal 2013).

Los OCA's creados por el Constituyente permanente son el Instituto Na-
cional Electoral (INE), la Comision Federal de Competencia Econdmica
(COFECE) y el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFETEL).

Instituto Nacional Electoral

El antecedente al Instituto Nacional Electoral (INE) fue el Instituto Federal
Electoral (IFE).

La contralorfa General del IFE fue creada mediante la reforma al articulo 41
Constitucional, en especifico al segundo pérrafo de su Base V. La reforma se
publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de noviembre de 2007 y
doto a esta Contraloria General de autonomia técnica y de gestion para la
fiscalizacion y vigilancia de los ingresos y egresos del propio Instituto.

En mayo de 2015 se realizd otra reforma constitucional, en la fraccion V
apartado A, por la cual se cambié la denominacién de la Contraloria Ge-
neral de IFE a Organo Interno de Control (OIC). La designacion del titular
de este 6rgano ya estaba prevista por la Cdmara de Diputados, se reali-
zarfa con el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes a
propuesta de instituciones publicas de educacion superior.
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Las atribuciones y facultades de esta Contraloria (OIC) se encuentran es-
tablecidas en el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales y el Reglamento Interior del Instituto Federal Electoral.

De acuerdo al Articulo 490 de la Ley General de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales (LEGIPE), a la Contraloria del INE corresponde entre
otras funciones “Fijar los criterios para la realizacion de las auditorias, pro-
cedimientos, métodos y sistemas necesarios para la revision y fiscaliza-
cion de los recursos a cargo de las areas y 6rganos del Instituto”.

Asuvez, el articulo 82 del Reglamento Interior del Instituto Nacional Elec-
toral establece la existencia de un programa anual, los procedimientos,
métodos y sistemas necesarios para la revision y fiscalizacion de los recur-
sos a cargo de las areas y érganos del Instituto vy la atribucion de verificar
que el ejercicio de gasto del Instituto se realice conforme a la normativi-
dad aplicable, los programas aprobados y montos autorizados, asi como,
en el caso de los egresos, con cargo a las partidas correspondientes y
con apego a las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
conducentes.

Se contempla también que el OIC:

Reciba e investigue las quejas y denuncias que se presenten en contra de
los servidores publicos del Instituto.

Emita los lineamientos para instruir, desahogar y resolver los procedi-
mientos administrativos disciplinarios por la presunta existencia de actos
u omisiones de servidores publicos del Instituto por incumplimiento a las
obligaciones establecidas en la Ley Electoral.

Instruya, desahogue y resuelva los procedimientos administrativos disci-
plinarios respecto de las quejas y denuncias que se presenten.

En un régimen propio de responsabilidades, la Contraloria del INE lleva re-
gistro de las declaraciones de situacion patrimonial de los servidores pu-
blicos del Instituto y puede solicitar a la Comision Nacional Bancaria y de
Valores informacion bancaria, fiscal, inmobiliaria o de cualquier otro tipo
relacionada con los servidores publicos, sus conyuges, concubinas o con-
cubinarios y dependientes econdmicos directos, con la finalidad de que el
organo de control verifique la evolucion del patrimonio de aquéllos.

En el caso de la Comision Federal de Competencia Econdémica y del Ins-
tituto Federal de Telecomunicaciones el parrafo 19 del articulo 28 de la
Constitucion ahora establece que ambas entidades seran independien-
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tes en sus decisiones y funcionamiento, profesionales en su desemperio
e imparciales en sus actuaciones. La fracciéon Xl de dicho parrafo estable-
ce que ambos contardn con un érgano interno de control, cuyo titular
sera designado por las dos terceras partes de los miembros presentes de
la Camara de Diputados, en los términos que disponga la ley.

El articulo 74, fraccion VIl ordena sean designados en la Cadmara de Dipu-
tados, por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes,
los titulares de los drganos internos de control de los organismos con
autonomia reconocida por la Constitucion que ejerzan recursos del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion.

4. Modelo internacional para el Control
Interno Institucional (COSO Framework)

Miguel Acosta Romero entiende el control como:

La fase de la administracion por medio de la cual se establecen mecanis-
mos para revisar el eficaz y eficiente funcionamiento de la planeacion, la
organizacién y la ejecucion. En cuanto comprende la evaluacion, quienes
lo llevan a cabo emiten opiniones tendientes a la eliminacién de las des-
viaciones y los errores”(Acosta 1991: 515).

En cambio, Marquez (2005: 28) define:“El llamado control interno o auto-
control se puede entender como el conjunto de politicas y procedimien-
tos que establece una institucién para obtener una razonable seguridad
de que alcanzaré los fines que se ha propuesto’”.

Por su parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico entiende por
control interno:

un mecanismo preventivo y correctivo adoptado por la administracion
de una dependencia o entidad que permite la oportuna deteccion y co-
rreccion de desviaciones, ineficiencias o incongruencias en el curso de
la formulacién, instrumentacion, ejecucion y evaluacion de las acciones
con el propdsito de procurar el cumplimiento de la normatividad que las
rige y las estrategias, politicas, objetivos, metas y asignacion de recursos
(SCHP s£:118).

El benchmarking?® internacional en materia de control interno se refiere al
marco integrado de control aplicable a la contabilidad general de las insti-
tucionesy que corresponde al deber ser sujeto a la auditoria que estable-

3 BuUsqueda de las mejores practicas en un drea, generalmente en el ambito internacional.
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ce el Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(conocido como COSO, por sus siglas). Tanto la Secretaria de la Funciéon
Publica como la Auditorfa Superior de la Federacidon toman como referen-
tes las orientaciones de COSO, mismas que contemplan cinco aspectos
(Inostroza 2011):

1) Ambiente de control

2) Evaluacién de riesgos

3) Actividades de control

4) Informacion y comunicacion
5) Supervision

Aunque el modelo COSO no se refiere especificamente a la gestion del
conocimiento sino al denominado “control de riesgos’, que rige la funcion
y los criterios de actuacion de los érganos de auditoria interna, en este
enfoque existen elementos vinculados con el estudio de la gestiéon orga-
nizacional del conocimiento, ya que se incluyen tres indicadores relativos
a lainformacién y la comunicacion.

Este marco de control interno del Committee of Sponsoring Organizations
(COSO) fue dado a conocer en 1992. Fue el mas importante esfuerzo por
definiry formalizar el control interno asi como por establecer los parame-
tros para su medicion (D'Aquila, 2013. 23).

Gréfica 9. Fallas que facilitaron la corrupcion o fraude segun Deloitte

Falta independencia en
la revision de controles

Ealta de “'a”daf‘ en 5% Falta de entrenamiento a
niveles deoautondad personal en temas antifraude
2% / 2%
Mecanismos insuficientes

Ambiente de Control
inadecuado
8%

para reportar denuncias
1%

Falta de competencia en
cargos de supervision
7%
Falta de supervision
de los directivos
18%

Falta de Control
—— Interno 38%

Sobrepaso de controles
por la gerencia
19% T~
Association of Certified Fraud Examiner Report to the Nation of Occupational Fraud & Abuse (2010)
Impacto de Estatuto Anticorrupciéon — Control Interno ©2012 Deloitte Touche Tohmatsu
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El Control interno es definido como “un proceso, efectuado por el con-
junto de directivos, gestores y otro personal designado, para proveer se-
guridad razonable respecto del logro de los objetivos correspondientes
a estas categorfas:

1) Efectividad y eficiencia de las operaciones,
2) Confiabilidad de los reportes financieros,
3) Cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables” (D'Aquila, 2013. 23).

Estos objetivos se vinculan con cinco componentes, los cuales han sido
la norma desde entonces; recientemente fueron enriquecidos y desglo-
sados mediante la actualizaciéon del Marco Integrado de control interno.

Segun datos de la firma Deloitte la corrupcion se explica por la falla en los
mecanismos de control. De acuerdo a sus ponderaciones esta es la prin-
Cipal razén que explica la incidencia de practicas corruptas (Ver Grafica 9).

Los expertos (Marquez, 2005: 41ss) distinguen el control por el momento
y proposito con que se realiza:

a) Control preventivo: que puede ser el més eficaz porque evita la con-
crecion de un riesgo, protege a la hacienda publica, o la comision
de un acto ilegal. Esta modalidad corresponde en sentido amplio al
denominado entorno de control.

b) El Control correctivo: Su caracter es administrativo y por su temporali-
dad es concurrente o coincidente con la acciéon de la organizacion. Me-
diante la practica de auditorias o revisiones se pueden detectar desvia-
ciones o irregularidades que pueden ser corregidas con oportunidad.

c) Control represivo, conclusivo o a posteriori, corresponde al término
de la operacién de la organizacion y esta destinado a verificar si los
actos administrativos sujetos a control cumplen con todas aquellas
caracteristicas que le son debidas y, en su caso, procede a la persecu-
cion y sancion de las responsabilidades detectadas.

El siguiente capftulo abordard la relacion entre poder, administracion y cono-
cimiento.
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La laguna estigia posefa el poder de hacer invulne-
rables a los cuerpos, pues en ella estaban presentes,
como almas errantes, los espiritus de los muertos
insepultos. Se sabia que baharse en esas aguas tene-
brosas podria conceder la invulnerabilidad.







a Administracion Publica es predominantemente un saber practico,

un tipo de tecnologia destinada al mejor aprovechamiento de los

limitados recursos que estan a disposicion del gobierno para atender
a los derechos humanos y sociales, asi como propiciar la materializacion
de las expectativas de desarrollo (Stiglitz & Rosengard, 2015).

El papel del conocimiento en la Administracion Publica se desdobla en
varias dimensiones analiticas. Una es la del uso practico del conocimiento,
tema que los filésofos clasicos denominaban de la razén practica (Kant,
2013), que consiste en el desentrafiamiento de las relaciones causales
para controlarlas (Bacon, 2002), el uso condicionado de la razén orienta-
da a la consecucion de fines (Weber, 2002), lo que en el lenguaje actual
se denomina aplicacién del conocimiento e innovacion (Drucker, 1993).
En otra dimension el conocimiento se traduce en el cultivo del saber pu-
ramente tedrico y especulativo (McCain & Segal, 1988), destinado a la ex-
plicacion de la naturaleza, problematicas, necesidades y potencialidades
del objeto de estudio, sin que se anteponga la pretension de cambiar o
mejorar sus caracteristicas, esto es, uso no condicionado de la razon.

La Administracién Publica no busca ese Ultimo tipo de conocimiento,
pero lo requiere. El saber tedrico continuamente nutre la justificacion y
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caracteristicas de eso que el gobierno pone en accidon mediante razones
y argumentos, hablando de politicas publicas (Wildavsky & Heclo, 1974;
Majone, 2003); pero puede circunscribirse exclusivamente al estudio de
los fenédmenos politicos y sociales adquiriendo el caracter de sociologia
y ciencia politica.

Existe una politica del conocimiento asociada con el poder y la estratifica-
cién social. En virtud de la politica del conocimiento las dos dimensiones
anteriores encuentran aplicacién en una tercera dimension irreductible e
independiente tanto de los propdsitos del saber especulativo como del
saber aplicado, esta es la del uso del conocimiento para obtener, acrecen-
tary conservar el poder.

La politica del conocimiento es instrinseca a la naturaleza de la Admi-
nistracion Publica, la cual sirve al poder, aunque este propdsito aparezca
solapado con los objetivos de gobierno y estado de bienestar, asi lo vio
Weber en su preclara teoria de la burocracia (Weber, 2002).

Estas consideraciones ponen en evidencia que se pueden desarrollar di-
ferentes reflexiones sobre el vinculo entre conocimiento y Administracion
Publica, pero resulta mas pertinente intentar un estudio de la conjuncién
de las tres dimensiones: la tedrico-especulativa, practica y politica. La ges-
tion del conocimiento no deberia quedar ingenuamente desvinculada
de sus implicaciones y usos, reduciendo asi contradictoriamente el papel
del conocimiento a su uso puramente técnico o terapéutico.

Este trabajo hace una apropiacion afirmativa de la gestién del conoci-
miento, pero no lo hace con una postura ingenua, sino como “practican-
tes reflexivos’, como propone Jay Liebowitz en su prologo a la segunda
edicion de Knowledge management in theory and practice, titulado incisi-
vamente ;jPodrd sobrevivir la gestion del conocimiento? Para él los mas de
veinte anos que anteceden la historia de este tratado no han sido sufi-
cientes para declarar que ha nacido como una disciplina y que ha sido
aceptada con generalidad en las organizaciones (Dalkir, 2011: xiii).

Hablar de conocimiento e innovacion puede ser un lugar comun de facil
justificacion y aceptacion en el ambito de las organizaciones y su admi-
nistracion. Pero no seria dificil que este discurso devenga en una de tan-
tas terapias de gurdes de la literatura de negocios.

Este trabajo se refiere al papel del conocimiento en el ambito del Estado, el
gobierno y la Administracion Publica, siguiendo una ruta politica y critica.
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No obstante, una cosa lleva a la otra; hacer una revisién critica de la ges-
tion del conocimiento y su funcién politica nos conduce a problematizar
asimismo la propia Administracion Publica, sus objetivos y sus métodos.
Es por ello que el control interno, como una de las vertientes de la gober-
nanza, cae en el centro de esta discusion: ;Qué controlar? jPara qué con-
trolar? jPor qué la gestion de asuntos publicos tiene que ser controlada?

Una de las dreas de accion del gobierno a lo largo de la historia ha sido
la de controlar el uso y destino de los recursos de la hacienda. Para ello
se han desarrollado intricados sistemas que tienen su eje en una legisla-
cién que rigidiza la administracion y busca someter a control la conducta
de los funcionarios y les obliga a rendir cuenta de la administracion de,
bienes y caudales. £l paso de la monarquia a la democracia no altero este
patrén. Por eso, como observé Foucault (2003: 236-237), la estadistica es
el nucleo de las tecnologfas del control en funcion de la hacienda real.
Existe por lo tanto una génesis comun de conocimiento y control aplica-
dos a la administracion del Estado.

La necesidad del control se sostiene teniendo como fondo una antropo-
logia politica que hace de la persona un elemento sospechoso y riesgo-
so. Con la evolucion politica y administrativa, se va des-personalizando
el mecanismo de control y este va siendo depositado en una serie de
tecnologfas y estructuras creadas a tal efecto. A diferencia de las personas,
la ley y la estructura administrativa como un sofisticado encausamiento,
dirigen a la consecucion necesaria de fines. Asi se despoja a la persona de
intencionalidad y se deposita ésta en un elemento objetivo que le es aje-
no. La racionalidad esta presente en el propio disefio de esta estructura,
pero no se le da un papel funcional mas alld. La intencionalidad es con-
cluyente y estética; sirve para encontrar soluciones, pero éstas son trata-
das como definitivas. Es por eso que el conocimiento, la comunicacion
y el aprendizaje quedan soslayados. En cierto sentido el burdcrata* es un
engrane de la maquinaria administrativa, despojado de la necesidad de
iniciativa. En consecuencia, los valores para el servicio publico a los que
se apela en el marco legal mexicano (Art. 108 de la Constitucion) resul-
tan inconducentes como sucederia con la pretension de aplicar valores al
funcionamiento de un tostador de pan.

Los temas conocimiento y control ha sido tratados por varios autores y
teorfas, ya sea por separado o en conjunto.

4 Elusodel término burdcrata a lo largo de este texto seguird siempre el sentido dado
por Weber en Economia y Sociedad (Weber, 2002: 718-719).
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Segun Aguilar (2013: 46-47):

se puede afirmar con sensatez que en este momento hay un vacio de
conocimiento acerca del modo o el proceso como los altos ejecutivos
del gobierno dirigen la Administracion Publica: el modo como la presi-
dencia dirige el sistema administrativo en su conjunto y el modo como
los ministros o secretarios o directores generales dirigen las particulares
corporaciones publicas a su cargo.

El autor aclara sus motivos:

Para Carolina Pacheco et. al. (2008) las organizaciones requieren de cier-
tos medios de regulacion utilizados para que se acompafe y avale el des-

“A partir de experiencia de trabajo en el sector publico o con base en la
informacion recibida por los dirigentes o los mandos medios de la Ad-
ministracion Publica, es posible conjeturar y tal vez saber que en todas
0 en muchas secretarfas no existen normas, procedimientos y controles
formales para regular los procesos de decision directiva y validar su co-
rreccion (aunque existan normas y procedimientos que definen las atri-
buciones de los directivos y las materias de la decision) ni tampoco para
rendir cuentas de los motivos, el desenvolvimiento y las conclusiones del
proceso decisorio a las autoridades superiores, a los ciudadanos y particu-
larmente a los miembros de la organizacion administrativa publica [...].

1. El Control como parte del Proceso Administrativo

empeno y orienten las decisiones organizacionales.

De acuerdo a la teorfa de la administracion (Terry, 1999), el asi llamado

proceso administrativo abarca los subprocesos de:

Planeacion: Aquellas actividades tendientes a determinar objetivos,
politicas, procedimientos y programas. Intenta definir lo que se pro-

pone lograr la organizacion, sus plazos y formas.

Organizacién: Consiste en aquellas actividades necesarias para obte-
ner y aprovechar los recursos necesarios para el funcionamiento de
la organizacion. Se fijan funciones, autoridades, responsabilidades y

relaciones del personal de las diferentes dependencias.

Direccion: Es la funcion de asignar responsabilidades, decidir, imple-
mentar las medidas necesarias y resolver las necesidades emergentes
para dotar de consistencia a las actividades de la organizaciény alcan-

zar los objetivos propuestos.

94



Capitulo 2 Poder, administracion y conocimiento

- Control: son aquellas acciones para verificar el cumplimiento en los
plazos, cantidades, modalidades y cualquier otra caracteristica esta-
blecidas para los productos y objetivos de la organizacion.

«Evaluacion: Analiza los resultados y compara con lo que inicialmente
se habifa planificado. Explica las desviaciones, asigna responsabilidades.

El control permite, segun esta teoria, corregir desviaciones a través de in-
dicadores cualitativos y cuantitativos dentro de un contexto socia amplio.
Con ello se puede lograr el cumplimiento de los objetivos organizacio-
nales.”El control se entiende no como un proceso netamente técnico de
seguimiento, sino también como un proceso informal donde se evaldan
factores culturales, organizativos, humanos y grupales”. Esta accion supo-
ne que previamente se han definido los estdndares a cumplir para medir
el desempeno (Pacheco et al. 2008).

Por otra parte, también se aplica el concepto control a un sistema auto-
matico que debe mantener un grado constante de flujo o de funciona-
miento del sistema total, por lo que es posible aplicar un “control de cali-
dad"respecto de las caracteristicas de los productos que salen de la linea
de produccion, “para detectar cualquier desvio de los patrones normales,
haciendo posible la debida regulacion” Mas adelante desarrollaremos
una critica a la aplicacion de este criterio como un intento de invariancia
en el desempeno del servicio publico.

La funcion de control también comprende la funcién restrictiva de un sis-
tema para mantener a los participantes dentro de los patrones deseados
y evitar cualquier desvio como ocurre con los expedientes de personal.

Los autores en comento sefalan que el control puede darse para:
- Comprobary verificar

- Regular

- Comparar con un patrén

- Ejercer autoridad sobre alguien (dirigir o mandar)

«  Frenar o impedir

A su vez, Terry (1999) enumera los siguientes tipos de control administrativo:
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Control preliminar: Que se ejerce antes que el proceso operacional comien-
ce. Se vale de medios como politicas, procedimiento, manuales y reglas
disefadas para asegurar que las actividades planeadas serdn ejecutadas de
determinada manera.

Control concurrente: Se aplican durante la fase operacional. En esta mo-
dalidad caben aquellas acciones como la direccién, vigilancia, sincroniza-
cién de las actividades que ocurran para que el plan sea llevado a cabo
de acuerdo a las condiciones predeterminadas.

Control de retroalimentacion: Se aplica principalmente al término de la
fase operacional, por lo que estd concentrado en el uso de la informacion
de los resultados para corregir desviaciones de lo que se habia propuesto
inicialmente o mejorar la eficiencia de los procesos.

La norma oficial define el Control Interno como:

El conjunto de medios, mecanismos o procedimientos implementados por
los titulares de las dependencias y entidades, y de la Procuraduria General
de la Republica, asi como por los demds servidores publicos en el dmbito
de sus respectivas competencias, con el propésito de conducir las activida-
des correspondientes hacia el logro de los objetivos y metas institucionales;
obtener informacién confiable y oportuna, y cumplir con el marco juridico
aplicable a las mismas” (Acuerdo de la Secretarfa de la Funcién Publica pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de julio de 2010, por el que
se emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno y se expide el Manual
Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno).

Los controles se establecen para contrarrestar riesgos potenciales, por
riesgo se denomina a la probabilidad de ocurrencia y el posible impacto
de que un evento adverso (externo o interno) obstaculice o impida el
logro de los objetivos y metas institucionales.

Un riesgo viene asociado a un factor, una probabilidad y un efecto.

- Factor de riesgo es la circunstancia o situacion interna o externa que
Crea 0 aumenta la probabilidad de que un riesgo se materialice.

- La probabilidad de ocurrencia es la estimaciéon de que ocurra un
evento determinado en un periodo establecido.

- Elefecto son las consecuencias negativas resultantes del hecho previsto.

La administracion de riesgos es el proceso sistematico para establecer
el contexto, identificar, analizar, evaluar, atender, monitorear y comuni-
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car los riesgos asociados con una actividad, mediante el andlisis de los
distintos factores que pueden provocarlos, con la finalidad de definir las
estrategias y acciones que permitan controlarlos y asegurar el logro de
los objetivos y metas de las instituciones de una manera razonable.

2. Fines del Estado y Administracion Publica

La existencia de dos condiciones inevitables en el estado natural, a saber:
la escasez de recursos y la pluralidad de preferencias (Green, 1994), crean
las condiciones para que aparezcan al unisono dos condiciones a las que
estd sometido el Estado politico, la complejidad y el conflicto.

De hecho, el Estado es la respuesta artificial que se ha dotado la socie-
dad humana para manejar estas condiciones. A través de la politica se ha
procurado encontrar la manera de asignar los recursos, compaginar las
preferencias y los reclamos de recursos, de una manera ordenada y paci-
fica. A pesar de ello, desde luego, no todos satisfacen sus preferencias, ni
todos tienen acceso a los recursos, por lo que las fuentes del conflicto no
desaparecen, sino que se administran.

En la representacion de la grafica 10 la ética ocupa el puesto central.
Considero que esa posicion le corresponde esencialmente porque la
ética y la politica son arte de vivir en sociedad. El manejo de los fines
del Estado, esto es manejar la escasez y la complejidad justifican ciertos
medios y ciertas formas considerando imperativos axiolégicos para una
politica democratica.

El Dr. Manuel Quijano pone a la democracia, por su parte, como el vinculo
entre la politica y la ética, puesto que entiende por la primera “el ejercicio
responsable del poder y la libertad’,“una concepcion humana repleta de
valores que se materializan en la Administracion Publica, pues “la libertad
de elegiry el poder de decidir son, ante todo, un proceso permanente de
acciones cotidianas de evaluacion de la ciudadania respecto a los actos
de gobierno. Entonces se trata de una interaccion permanente en la que
los valores de la democracia y sus procesos tienen como legitimo fin el
desarrollo permanente de la sociedad y su mejora continua respecto a la

calidad de vida” (Quijano, 2008. 31).
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Grdfica 10. Origen y Fines del Estado
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Fuente: elaboracién propia.

Quijano aplica este referente en dos vertientes: 1) identificando los valo-
res democraticos y, 2) los procesos de democratizacion.

Los primeros abarcan los valores de la libertad, la responsabilidad, la equi-
dad, la tolerancia, la justicia social, el pluralismo y la participacion social,
entre otros. Por lo que toca a los procesos de democratizacion, que exis-
ten para materializar los valores, estan: a) la participacion social en la for-
mulacion de las politicas publicas; b) la transparencia en el manejo de
los recursos publicos; €) la rendicidn de cuentas respecto a las decisiones
tomadas y, d) la contraloria social en la evaluacion de las acciones sociales
(Quijano, 2008. 32).

De nuevo volviendo al escenario descrito en la grafica 10 podemos afir-
mar que la participacion sélo es posible donde interactian dos o mas
individuos con objetivos iguales, con intereses semejantes o con proble-
mas comunes. Lo cual ocurre en un fragil equilibrio politico.

98



Capitulo 2 Poder, administracion y conocimiento

Estos procedimientos, puede decirse, son las dimensiones de la gober-
nanza publica.

En sus obras £n busca de la Politica (2002) y Tiempos Liquidos (2008) Bau-
man sostiene que la mayor amenaza para la democracia es la separacion
entre el poder y la politica. Esto no sélo es un concepto sino que sucede
actualmente gracias a la institucionalizacion del miedo y la desconfian-
za que impelen constantemente a hacer mayores concesiones por parte
de los ciudadanos a acciones autoritarias y despoticas de vigilancia y re-
duccion de libertades. Como se recordara Hobbes imaginaba el contrato
social como el intercambio de libertad por seguridad, bajo esa misma
ecuacion, se pude entender que a mayor percepcion de la inseguridad,
mayor sera la libertad que se estara dispuesto a ceder.

El binomio interdependencia y complejidad impone sus reglas a la orga-
nizaciéon social. Inspirados en Zygmun Bauman creemos necesario sos-
tener que interdependencia y complejidad son un binomio necesario,
ambas caracteristicas se agregan, se retroalimentan y son indisociables.
En nuestra época de vértigos e incertidumbres, en las que, parafraseando
a Baudrillard, vivimos el desierto de lo real, anhelamos con nostalgia el
tiempo de lo predecible, de lo permanente, pero incapaces de detener la
velocidad del mundo, queremos aplicar el control como una especie de
freno que nos restituya la tranquilidad de lo predecible.

Hemos hablado de pluralidad y complejidad social. Quijano sostiene que
la sociedad es heterogénea: “pues una sociedad que piensa igual es una
sociedad que piensa poco”. £l autor ejemplifica con los disefios de sof-
tware, pero ahi podemos colocar igualmente muchas otras tecnologias
para la eficiencia de escala que se aplican en la Administracién Publica,
las cuales “tienden a basarse en campanas de Gauss con el cual excluyen
los extremos de la curva y, consecuentemente, omiten las diferencias e
inclusive la originalidad a favor de la excepcion” (Quijano, 2012, 1).

Cierta perspectiva del Estado y la Administracion Publica da prioridad a la
gestion de recursos escasos por lo que considera que sus fines estan en
la eficiencia, esto es, el maximo aprovechamiento de los medios disponi-
bles. Una de las mejores lecciones aprendidas de la administracion priva-
da es que se puede hacer eficiente la organizacion si se produce a escala,
masivamente, con un minimo de diferenciacién, de ahi que la estrategia
administrativa sea uniformar, estandarizar, mecanizar.
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Autores como Quijano tiene una perspectiva distinta, que no soslaya la
presencia de las dos variables, pluralidad y escasez, asi que “las razones
de Estado tales como mitigar la escasez y el conflicto social son siempre
superiores a los instrumentos, por lo que no es sano anteponer el manual
al propdsito, ni la forma al fondo. Lo que, desde luego, no obvia el hecho
de que tanto la forma como el manual frecuentemente forman parte de
los fines del Estado” (Quijano, 2008).

Por otro lado, situados en una democracia, la confianza politica en el Esta-
do depende de la transparencia y la rendicion de cuentas y por el otro en
que el servidor publico entienda las particularidades de cada ciudadano
y — dentro del marco de Derecho solucione eficiente y eficazmente las de-
mandas y necesidades de la comunidad y del individuo”(Quijano, 2012, 2).

En linea con la defensa que hacen estos autores de la politica, Manuel
Quijano defiende que la Administracion Publica sea flexible para satis-
facer los fines del Estado. Asi, el uso del criterio por parte del servidor
publico requiere que éste cuente con capacidades éticas y politicas, ‘no
para no ejercer su criterio (lo que supone discrecionalidad) sino para ob-
servar y adaptarse”. Ello requiere el desarrollo de cierto perfil que requiere
de una formacién clasica vinculada con las “funciones de la profesiona-
lizacion como son la preparacion y la actualizacion de conocimientos
enraizados en el desempeho ético, mediante capacidades evaluables en
un marco de transparencia, rendicién de cuentas, honestidad y méritos”
(Quijano, 2012, 3).

Como paradigma alterno a las corrientes dominantes, la gestion del co-
nocimiento en un sistema de democracia abierta con un gobierno cor-
porativo publico, puede ser visto como un discurso académico “politica-
mente correcto’, una propuesta idealista sustentada en muchos “que ojala
hubiera” Desde luego, en ciencias politicas y sociales no es posible afirmar
una conclusion determinista, nada asegura que esta sea un desenlace
necesario, inclusive, ateniéndose a las reglas de falsabilidad de Popper, el
discurso cientifico requiere para avanzar de ser constantemente supera-
do por versiones mas adecuadas para explicar la realidad. Sin embargo,
existe en la gestion del conocimiento un aspecto que honra la naturaleza
humana y los propdsitos del gobierno, que promueve la accion de perso-
nas informadas, constructivas y comprometidas en torno a una éticade la
ciudadania, concuerda —al menos en parte- con las tendencias historicas
que apuntan a un tipo de gobierno post burocratico y lo que podriamos
llamar con Bauman un “estado liquido”.

La gestion del conocimiento, encarando la realidad de que existe mayor
complejidad e incertidumbre, con numerosos agentes inteligentes par-
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ticipando y con inevitables desencuentros y desacuerdos, puede ser una
apuesta mas segura para encaminarnos al conflicto que a la cooperacion
constructiva.

De ahi que, recuperando una reflexiéon compartida de Plasencia (2014)
con Przworski, la democracia sea la institucionalizacion del conflicto, para
lo cual se establece un sistema de canales por los que se transmiten las
inevitables diferencias entre los miembros de una sociedad. Esto sirve de
inspiracion a Plasencia (2014) para ver en la sociedad transparente, en la
discusion abierta de los asuntos publicos, una forma de construir a través
del conflicto para, después del caos, encontrar “pedacitos de cosmos”.

3. El control interno como respuesta
a un problema de la Administracion Publica

Lo que se ha explicado permite reconocer que el conocimiento es un ele-
mento presente en toda la Administracion Publica como teorfa y como
praxis. Su presencia es polimorfa y cada forma en que aparece implica un
tipo de anélisis y funcion diferente. Basta lo expuesto para observar que el
control es uno de los motivos para que el conocimiento juegue un papel
principal para la Administracion Publica, ya que el conocimiento es ante
todo un instrumento para la expansion del poder, lo es para la gestion de
medios para alcanzar fines social, politica y juridicamente acordados y lo
es, por ultimo, como medio para la mejor comprension de los fendmenos
sociales y de las relaciones funcionales de este ambito disciplinar.

Abordamos a continuacion la forma en que la Administracion Publica en
México se ha planteado la relacion entre conocimiento y control para, acto
sequido, verificar silo que se ha conceptualizado, ha sido llevado a la prac-
tica y qué efectos se han producido. Obedeciendo las reglas de la racio-
nalidad instrumental, si se ha alcanzado una adecuada conceptualizacién
/comprension de las necesidades, entonces se formulardn acciones con-
gruentes con el potencial de producir los efectos previamente definidos.

En los Elementos de Control Interno para la Autoevaluacion del Sistema de
Control Interno Institucional 2015 leemos que

En la actualidad, resulta indispensable que las instituciones del sector
publico cuenten con sistemas de control interno implantados y perma-
nentemente actualizados en sus diferentes componentes y atributos, con
objeto de garantizar razonablemente el cumplimiento de sus metas y ob-
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jetivos institucionales, teniendo como destinatario Ultimo el ciudadano,
dado la finalidad de cada organismo publico, al ser establecido para satis-
facer necesidades generales de la sociedad civil (SFP, 2015).

Las caracteristicas del sistema de control interno institucional seran pre-
sentadas de manera detallada en el siguiente capitulo.

El Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de julio de
2010, porel que se emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno y se
expide el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control
Interno explica que los objetivos del control interno consisten en propor-
cionar una seguridad razonable en el logro de objetivos y metas, dentro
de las siguientes categorias:

. Eficacia, eficiencia y economfa de las operaciones, programas y pro-
yectos;

Il. Confiabilidad, veracidad y oportunidad de la informacion financiera,
presupuestaria y de operacion;

lll. Cumplimiento del marco juridico aplicable a las Instituciones, y

IV. Salvaguarda, preservacion y mantenimiento de los recursos publicos
en condiciones de integridad, transparencia y disponibilidad para los
fines a que estan destinados.

En cambio, desde las reformas legales de los afos noventas, en México se
han generalizado los mecanismos de control y se han ido fortaleciendo
recurrentemente las capacidades de atajar la conducta inapropiada de
los servidores publicos y controlar la corrupcion.

A pesar de ser tan claros y aceptados estos objetivos, el hecho es que Mé-
xico se enfrenta a serias contradicciones que manifiestan la insuficiencia
o inoperancia del control interno, al menos, en cuatro vertientes, mismas
que constituyen los mismos objetivos del modelo de control interno.

Del problema al metaproblema: control y conocimiento

Con Serrano (2013) sostenemos que Nosotros somos quienes declaramos
la existencia de un problema y definimos en qué consiste. Puede ser que
en materia de gestion del conocimiento nos enfrentemos, en términos
de Russell Ackoff (2002), a la absolucion de un problema, ya que absolver
un problema es no hacer nada esperando que con el tiempo, por si sélo
deje de ser un problema. Posiblemente, lo que suceda es la presencia
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de un paradigma que controla la capacidad de percepcion y que impi-
de descubrir los limitantes del modelo de gestidn publica que se viene
practicando.

Rein y White (1977) explican que nosotros no descubrimos problemas
sino situaciones problematicas, esto es, un conjunto de preocupaciones
que ocupan nuestro pensamiento. Por abstraccion interpretamos una
parte de la situacién problematica para obtener un “problema”que es un
constructo analitico con una amplia serie de supuestos.

Grafica 11. Arbol de Problemas: Gestion del Conocimiento y Control Interno

E

- 5

. 8

) Sociedad Imagen de mal Subdesarrollodel | 2

Corrupcion escéptica, no obierno pais P

“ participativa @ n

9 El

2 ]

g z

H 8
3 <

7]

g g

ismo: 2

8 Déficit de Repeticion de ;‘;’1‘;:;?::.";6 3

Sobreregulacion transparencia y SHIOIES. formales sin H

rendicién de cuentas recurrencia H

efectos reales 1]

\_‘_ 5

W

PROBLEMA: insuficiente capacidad para el acopio, aprendizaje, generacidn, circulacion y uso
del conocimiento en los 6rganos de control intemo de nivel federal

T

o

2

13

de los ;

Enfasis en el guhernanza (como modn pohtloa defn:lente H

control: invarianza de operacion Potencial humano facwms sistémicos a <}

gobernar =1

gubernamental) desaprovechado E
%]
<
%]

$< T T T T 2

o 3

&

Racionalid Administracion piblica . g

instrumental anacrénica Legalismo Evolucién humana ;-;

H]

m

\_ 2

S

Fuente: elaboracién propia.

En su momento y guiado por sus resabios cartesianos Edmund Husserl
(1942) propuso el método fenomenoldgico basado en una epoché es de-
cir, una puesta entre paréntesis de las precomprensiones del sujeto para
ir a las cosas mismas y elaborar una construccion original del fenémeno.
Su propuesta resulta sumamente persuasiva pero desafortunadamente
poco verosimil, especialmente si pensamos en situaciones publicamente
problematicas, que son el objeto —el ojo del huracan- de multiples inter-
pretaciones e intereses en conflicto.
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Se le llama estructuracion de los problemas a una fase recursiva de in-
vestigacion en la que aquellos que buscan desarrollar un proyecto que
responda a una necesidad buscan la mejor de entre diferentes formula-
ciones del problema. Es la actividad mas importante de los analistas.

De acuerdo al modelo de problematizacion de la Dra. Guillermina Bae-
na (Gréfica 11), se traduce la situacion objeto de nuestro estudio en que
el déficit en términos de gestién del conocimiento posee unas causas
y unos efectos. Las causas, como se apunta en este trabajo, estan vin-
culadas a una teorfa administrativa instrumental y unidireccional que
considera que el control de una o varias variables es capaz de traducirse
en determinados resultados valorados socioculturalmente. Se pierde de
vista que en la actualidad los procesos sociales y administrativos son muy
complejos y por lo tanto no estan determinados, sino que requiere de la
articulacion de numerosas variables, a lo que se denomina gobernanza.

La inadecuacion o anacronicidad entre los modelos administrativos que
sobreabundan en el legalismo desemboca en una pérdida general de
eficacia y, desafortunadamente, en saldos negativos en aquellas mismas
materias que se supone que estan siendo controladas: corrupcion, trans-
parencia y participacion ciudadana, gobernabilidad y desarrollo nacional.

De lo anterior podemos postular dos conclusiones provisionales:

1) Los objetivos por los que se establecio el control interno en el sector
publico federal no se ven reflejados en efectos congruentes en el
desempeno del pafs en al menos cuatro aspectos: competitividad o
eficiencia, confianza en las instituciones, reduccion de la impunidad
y erradicacion de la corrupcion.

2) Por lo tanto, debe existir una anomalia con la légica que sustenta
la creacion y ampliacion del sistema de control interno, ya que no
tiene la capacidad de incidir efectivamente en aquello que pretende
lograr. No es posible aducir que las medidas son las correctas y que
es la falta de voluntad u otros factores humanos los que impiden su
éxito, puesto que la légica correcta daria cuenta del factor humano
y alcanzarfa su objetivo. Con la légica con que se ha establecido el
control interno en el sector publico federal deberia observarse una
mejora en términos de las cuatro vertientes antedichas. Es por ello
que se requiere proceder a un andlisis exploratorio que permita iden-
tificar las caracteristicas de la ldgica subyacente al establecimiento
del sistema de control interno.
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4. Control 0 gobernanza publica

Serrano (2001) entiende por gobierno una funcion que da direccion al Es-
tado. Por su parte, el Banco Mundial (1997. 332) define al gobierno como
el conjunto de gobernantes o Administracion Publica: el uso de la autori-
dad politica, la practica de control sobre una sociedad y la gestion de sus
recursos para el desarrollo social y econémico.

Hay que recordar que los gobiernos democraticos encaran el desafio de
quedar rebasados por las crecientes demandas sociales de bienestar, lo
que fue previsto como desafio de ingobernabilidad por la Comision Tri-
lateral (Crozier, Huntington, Watanuki, 1975). Una forma sofisticada de
incorporar sistémicamente las tensiones de las demandas sociales es
abordar las necesarias negociaciones y compromisos para satisfacer las
demandas sociales haciéndolas empresas sociales dada la interdepen-
dencia entre sectores sociales, politicos y econdmicos (Kooiman, 1993).

Luis F. Aguilar (2007: 145) sefiala que “la gobernabilidad denota la posibili-
dad o probabilidad de que el gobierno gobierne a su sociedad, mientras
su opuesto, ingobernabilidad, significa la posibilidad o probabilidad de
que el gobierno deje de gobernar a su sociedad o no la gobierne, pero
connota que la probabilidad o improbabilidad de gobernar se deriva de
la capacidad o incapacidad del gobierno de dirigir a su sociedad”.

Segun Aguilar (2013) el gobierno corporativo publico o gobernanza corpo-
rativa publica consiste en: “El conjunto de procesos de direccion/coordi-
nacion, supervision/control de una organizacion publica y de comunica-
cion y rendicion de cuentas sobre sus decisiones, acciones, productos y
resultados, procesos que estan estructurados por normas, procedimien-
tos e instancias de control y validacion” (p. 107).

De la Comision trilateral el tema pasé al Banco Mundial, aunque se encuen-
tra cierta ambigledad semdntica, asi, por ejemplo, se ha desarrollado una
metodologia y unos indicadores donde se conjuntan los conceptos gober-
nabilidad y governance: "Governance Matters 2009: Indicadores mundiales
de gobernabilidad del periodo 1996-2008" (Banco Mundial 2009).

Segun el Banco Mundial (2009), los Indicadores mundiales de gobernabili-
dad constituyen un proyecto de investigacion iniciado a fines de la década
de los noventa por Kaufmann y Kraav, quienes actualmente son coautores
junto con Massimo Mastruzzi, del Instituto del Banco Mundial. Ellos definen
la gobernabilidad como“las tradiciones e instituciones a través de las cuales
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se ejerce la autoridad en un pafs, y consideran que incluye el proceso por el
cual los gobiernos son elegidos, controlados y reemplazados; la capacidad
del gobierno para formular y aplicar eficazmente politicas acertadas y el
respeto de la ciudadania y el Estado por las instituciones que regulan las
relaciones econémicas y sociales entre ambos”.

De acuerdo a Rosas-Ferrusca, et. al. (2012. 115) “El concepto de gobernan-
zatuvo su origen en el ambito de la economia institucional y de la regula-
cion. Nacio con el objetivo de simplificar los procesos de regulacion y de
intervencion de los poderes publicos y de facilitar la toma de decisiones
del resto de agentes sociales, sobre todo los econdmicos”.

La Doctora Araceli Parra recoge la siguiente definicién: “La gobernanza
es el ejercicio de la autoridad econdmica, politica y administrativa para
gestionar los asuntos de un pais en todos sus niveles, y comprende las
instituciones, sistemas, estructuras, procesos, procedimientos, practicas,
relaciones, a través de las cuales los ciudadanos y los grupos, articulan
sus intereses, ejercen sus derechos legales, cumplen sus obligaciones y
median sus diferencias” (Parra, s.f).

Sociedad civil y gobierno son vistos como corresponsables (Ferrusca et.
al.2012, 118). Bajo estas consideraciones, gobernanza significa que ha
nacido una sociedad gubernamentalmente independiente, autbnomay
competente, poseedora de capacidades que el gobierno no posee y que
requiere para poder conducir a la sociedad.

Por su parte, Uvalle Berrones (2005: 87) sefala que “la Administracion Pu-
blica debe ser incluyente, democratica y responsable, y que debe consi-
derar al ciudadano contemporaneo desde cinco puntos de vista comple-
mentarios: el ciudadano como contribuyente, como consumidor, como
cliente, como evaluadory como elector”.

Lo que era el concepto de gobernanza corporativa® ha quedado atras y
se ha proyectado en diferentes modalidades. En la Tabla 2 el Dr. Antonio
Rosique (2009) distingue varios modelos historicos de gestion publica:

5 ElDr. José Juan Sdnchez (2002, 342) pone la negociacion el pacto y el consenso en
lugar de la jerarquia, la fuerza y la imposicion sin didlogo como mecanismos de agre-
gacion politica. Este tipo de précticas sélo pueden darse entre pares y no entre subdi-
tos. Sanchez y el Dr. Roberto Moreno (2000) sefala que governance se traduce como
gobernanza considerando ‘cinco momentos; corporativa, urbana, buena gobernan-
za, global y militar entre los cuales no hacen referencia a una “‘gobernanza publica”
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Tabla 2. Tipos de Gobernanza y sus caracteristicas (Rosique, 2009)

Pre burocrdatico

Burocratico

Gerencial

Gobernanza

Patrimonialista

Sistema de botin

Plusvalia

Interés piblico

Estamental Clases sociales Consumidores Ciudadanos
Ciudad-Estado Estado-nacién ;?z;:;do local- Estado-bienestar
Cerrado Corporativo Contractual Concertacion
Despético Tributario Au?ont_urlo DemochC|9 f’arhmpﬂcmn
represivo representativa |ntegru|

Sibditos Gobernados Clientes Piblicos
Subsistencia Produccién Productividad Sustentabilidad
Monarquia Presidencialista Empresarial Parlamentario
Conquistador Colonizador Globalizador Cooperacién

‘3 e . o Servicios e . -
Teolégico-Militar Elite politica informacién Bien comin
Antigiedad Epoca moderna Actual Emergente

Fuente: Rosique (2009)

La gobernanza renueva la necesidad de eficacia gubernamental, pero
la traslada y complejiza, porque se da el fenédmeno de que no es facil
atribuir responsabilidades por los resultados. Aguilar aprecia una tension
para el sector publico, puesto que sus mecanismos de control interno
pareceria que solo pueden responder del cumplimiento de protocolos y
formulas, pero no sobre el resultado de gobierno, que es compartido por
agentes externos.

“Se puede argumentar —dice Aguilar- que los ciudadanos, en tanto son los
mandantes de los gobernantes y en tanto son los destinatarios de la accion
de los gobiernos y de su personal de la Administracion Publica, directivo u
operativo, son ellos en Ultima instancia los agentes con derecho a validar la
correccion de las decisiones que adoptan y las acciones que ejecutan para su
beneficio y, por consiguiente, agentes con el derecho a estar informados sobre
decisiones y acciones y a pedir explicaciones” (Aguilar, 2013: 109).

Bajo esta Optica, interesa un control externo que se ejerce democratica-
mente o, como lo definié O’'Donnell, mediante una accountability vertical
(O'Donnell, 2004: 11-31). En la democracia social ello se traslada a un con-
junto de instituciones, regulaciones, indicadores de desempefio, trans-
parencia y rendicion de cuentas para alcanzar el objetivo de contar con
un gobierno eficiente, pero al mismo tiempo, todos esos mecanismos
generan de hecho un gobierno corporativo.

La gobernanza se hace publica mediante la participacion ciudadana, por
eso, junto con la transparencia, la rendicion de cuentas y la contraloria
social, son procesos de democratizacion. Quijano pone en la contraloria
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social el mecanismo que abarca los tres anteriores, puesto que tiene
estos objetivos:

a) los de contribuir a la presencia de la transparencia y la rendicion de cuen-
tas durante los procesos de acciones comunitarias en las cuales colaboran
gobierno y sociedad; especificamente en los aspectos de planeacién, ins-
trumentacion, control y evaluacion; b) evitar desviaciones en el manejo de
los recursos y en el cumplimiento de los tiempos predeterminados por el
programa de accién de las politicas publicas vy, ¢) lograr la racionalidad, la
eficacia y la honradez en el cumplimiento de los objetivos y metas pro-
puestas acordadas en la organizaciéon comunitaria (Quijano, 2008. 36).

Para Bowling y Rieger (2005) se tienen que aplicar normas de control
interno en favor de la gobernanza corporativa en virtud de que existen
mayores expectativas y exigencias de confiabilidad de las organizaciones,
lo que se alina con escéandalos que han socavado la credibilidad de las
instituciones, dejando evidencias de los malos manejos a los que estan
expuestas las organizaciones. Factores estructurales como las nuevas tec-
nologias de la informacién y el marco juridico complejo y creciente hacen
tanto mas factibles las malas practicas como la publicidad de las mismas.

Actualmente se considera que el gobierno no tiene derecho para con-
trolar la informacién o comunicacién, sino que éstos obedecen a lo que
Serrano denomina “mandato a priori de politica”(2001: 114-115), es decir,
se impone como un deber primordial, que obliga al Estado.

El Estado ha perdido su papel hegemdnico como propietario del cono-
cimiento estratégico. La proliferacion y potencia de las tecnologias de
la informacion y la comunicacion (economia global digital) restringe los
medios convencionales por los que el poder estatal se ejercia, controlan-
do informacion y el conocimiento, fijando fronteras a las politicas publi-
cas y a los asuntos considerados “de interés publico” o de adopcién en la
agenda gubernamental.

La publicidad, apertura del gobierno o transparencia de la informacion
estan entre los principales valores en la sociedad contempordnea y se
convierten en objetivos de nivel estatal. El procesamiento de la informa-
cion, apartado ya del control hegemonico de los poderes, es impredeci-
ble porque puede hacerse de infinitas formas. El éxito econémico viene
asociado a la posesion y aprovechamiento de conocimiento estratégico.
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La facilidad para la transmision de informacion y la importancia que tie-
nen en la sociedad y la economia obligan a todas las instituciones, pero
en especial a los gobiernos a redefinir su papel respecto de la informa-
cion, argumentacion, espacio publico (Rabotnikof, 1997) y asuntos pu-
blicos. Situacion que se refuerza en virtud de que el papel principal del
management® consiste en hacer administracion del conocimiento.

La comunicacion mediante el uso de tecnologias hace irrelevantes las
fronteras intranacionales e internacionales.

En otra dimensién, la circulacion de conocimientos significa que también
hay una distribucion del trabajo en términos de disposicién de conoci-
mientos, experiencias y experticias. El trabajo de los profesionales tiene
que hacerse mas transversal e interdisciplinario por necesidad.

Estas nuevas realidades imponen sus reglas sobre la administracion y ha-
cen enteramente anacronico el esquema y objetivos de la racionalidad de
corte weberiano.

La corrupcion, tanto como la democracia y la rendicion de cuentas evi-
dencian los patrones reales de gobierno. En una sociedad crecientemente
interdependiente y un mundo globalizado no es posible suponer que los
problemas se quedan como “hechos aislados”sin una repercusion social.

Algunos autores consideran que los incentivos disefiados para el gobierno
corporativo son suficientemente claros y practicos como para generar una
convergencia. Se parte del supuesto de que existe un mundo regido por
unas mismas reglas econdmicas y que propende al equilibro del mercado.
Para ellos es dudoso que se produzcan semejante modelo convergente
de gobierno corporativo dado que la economia es demasiado compleja y
existen muchos intereses e involucrados. Deberia existir un sistema de se-
leccion de preferencias enérgico y légicamente consecuente para alcanzar
la convergencia (Gourevitch & Shinn, 2005: 12).

En el camino de la recomposiciéon del gobierno del gobierno, Aguilar (2013
pp. 48-49) establece que la primera distincion fundamental de la decision
directiva de las entidades o corporaciones de la Administracién Publica no es
una decisién administrativa, sino una decision meta-administrativa, por cuan-
to define el sentido de direccidn (los fines, objetivos, futuros) de la organizacion
administrativa en su conjunto 'y, el de las diversas unidades particulares de la
organizacion (tales como direcciones, departamentos, areas).

6  Gerencia.
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Estas definiciones se traducen en una serie de seis puntos criticos, que
dejan clara la necesidad de establecer una politica de gestién de cono-
cimiento en la organizacion publica, pero el Ultimo, ademas, vincula el
control interno con la gobernanza y el conocimiento:

Vi.

definir y decidir la vision estratégica de la funcion publica que la
organizacion/corporacion publica debe realizar en conformidad
con su mandato legal y con los objetivos y estrategias del plan
de desarrollo o de gobierno;

desagregar la vision en los objetivos y metas especificas a alcan-
zar por la organizacion en su conjunto y en sus diversas unidades
operativas, asi como definir las actividades que las diversas uni-
dades deberan ejecutar para realizarlos;

determinar los valores y estandares que los objetivos deben ex-
presar, asi como los valores, estdndares y lineamientos que las
acciones deben respetar al trabajar para su realizacion;

determinar la asignacion y distribucion de los recursos, particu-
larmente de los financieros, que las actividades de la organiza-
cién necesitan para poder realizar los objetivos;

establecer las formas de coordinacién que deben existir entre
las acciones de las diversas unidades de la organizacion a fin de
evitar el desorden, la incoherencia y el desperdicio de recursos
que se traducen en formas de inefectividad y, en conexion, es-
tablecer los sistemas o procedimientos de control de gestion,
auditorfa y evaluacion del desempefo, y

disefar los planes de contingencia en caso de que ocurran en
el entorno o en el interno de la organizacion hechos diferentes
a los supuestos vy las previsiones de la decision o los planes de
accion decididos.

Esta propuesta sélo puede realizarse si se da un paso hacia el meta-ana-
lisis de la seleccion de objetivos que habra de cumplir la organizacién
publica. Estos objetivos pueden ser burocraticos o funcionales. El primero
privilegia el procedimiento, el segundo el propdsito.

Ainstancias de UNPAN se han realizado a la fecha, siete Foros Globales, el
primero en 1999 y el mas reciente en Viena en 2007.

110



Capitulo 2 Poder, administracion y conocimiento

El Quinto Foro Global de UNPAN, intitulado Reinventar al Gobierno (Rein-
venting Government) se celebrd en México el afo 2003. En ese foro el Dr.
Dennis Rondinelli expuso elementos que pueden ayudarnos a establecer
la relacion entre gobernanza y gestion del conocimiento.

A pesar de que los funcionarios saben que no se puede continuar re-
solviendo las necesidades al viejo estilo en virtud de una economia mas
compleja e interconectada internacionalmente, asi como de una ciuda-
dania mas vinculada globalmente y consciente politicamente. La idea de
innovacion y calidad en el gobierno tiene como antecedente el conocido
libro de Osborne y Gaebler Reinventing Government (1993) que inspira-
ron a gobiernos como el de México para que adoptaran estrategias para
aprovechar mas las tecnologias para hacer mas con menos. ;Pero de don-
de vendrd la innovacién en el gobierno?

Rondinelli tiene claro que algunas innovaciones sélo surgiran después de
cambios en la forma de pensar, en los supuestos, paradigmas y formas de
manejar los problemas.

La transformacién de las ideas en acciéon define las caracteristicas de la
innovacion, asimismo, tiene que darse un cierto grado de aprendizaje
social para que la innovacion pueda ser aceptada. Nuestro autor reco-
mienda contemplar algunos aspectos para incrementar la capacidad de
la Administracion Publica:

a) Desarrollar recursos humanos

b) Proteger los derechos humanos y las libertades politicas

c) Proteger la seguridad, educacion, salud y bienestar de la sociedad
d) Construir capital social

e) Proteger el ambiente natural

f) Movilizar recursos financieros para el desarrollo

g) Crear asociaciones y colaboracion entre el sector privado y organiza-
ciones no gubernamentales para ofrecer servicios

h) Democratizar y descentralizar al gobierno
i) Proveery facilitar la provision de infraestructura fisica y tecnoldgica

j) Habilitar el desarrollo del sector privado
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Como una vertiente del derecho administrativo global y, por ende, como
parte del sistema de gobernanza global se inscribe la metodologia del
marco para el control interno o COSO Framework, las normas para el
control financiero, que emite la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (UNODC) y las normas de auditoria (ISSAl) que emite
INTOSAI.

Por otro lado, la expansién de la infraestructura orientada al conocimien-
to requiere que los gobiernos colaboren con el sector privado, las univer-
sidades e institutos de investigacion para crear lo que las Naciones Unidas
llaman un Sistema de Conocimiento Innovacion y Tecnologia (KITS) por
sus siglas en inglés.

Los gobiernos innovadores estan comprometidos con la calidad, eficacia
y trasparencia del financiamiento. La procuracién, contrato y administra-
tivas. El servicio civil de carrera establece y ajusta las obligaciones res-
ponsabilidades y deberes de los servidores publicos incluyendo el salario,
reclutamiento, incentivos, entrenamiento, desarrollo de carrera, asi como
estandares éticos.
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Para sumergir a su hijo en las aguas de la laguna
Estigia, Tetis tuvo que sostener al pequerio Aquiles
por el Talén, resultando esta parte no cubierta por las
propiedades protectoras de esas aguas.







ado que esimposible sequir administrando las sociedades del siglo

XXI'como se hacia con las sociedades del siglo XIX, es claro que tie-

nen que cambiar los modelos de fiscalizacién, auditoria y control
que se aplican y estan presentes en la mentalidad de muchos servidores
publicos vinculados a esas funciones, por eso, en este capitulo establece-
mos el marco tedrico para la aplicacion de la gestion del conocimiento al
control interno del sector publico.

La gestion del conocimiento, knowledge management o KM (por sus si-
glas en inglés) hace referencia a todas aquellas actividades destinadas a la
organizacion de los capitales intelectuales de la organizacion, su aprove-
chamiento en la generacion de valor para sus clientes internos y externos
e incrementar progresivamente su potencial y competencia. Por su pro-
pia naturaleza, el conocimiento reside necesariamente en las personas,
de ahf que el manejo de los acervos de capital intelectual estd centrado
en las personas.
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Hay que dejar clara la prelacion que hay entre dato,” informacion®y cono-
cimiento.? Los tres son elementos del conocimiento, sin embargo, el dato
es el elemento mas simple, cuya caracteristica es ser un punto del reflejo
de la realidad, un primer nivel de abstraccion. En segundo lugar, la infor-
macion corresponde a un conjunto de datos relacionados que permiten
tener un reflejo de una porcién de la realidad. En cambio, el conocimien-
to sera siempre una cierta interpretacion, ya que el conocimiento como
aprehension, esto es, como apropiacion de la realidad, pone de suyo al
sujeto gque no puede, como el mismo Descartes llegd a reconocer, ser
manifestado en el propio acto de conocimiento. Como sefald Nietzsche,
no hay hechos, sino solo interpretaciones.

La diferencia ente informacion y conocimiento, no resuelve la cuestion del
manejo que tiene que dar la organizacion tanto a la informacién como al
conocimiento. Actualmente la informacion se acumula y circula en incon-
tenibles caudales que amenazan con atrofiar nuestra capacidad de accién,
por su misma magnitud. Es la dificultad para interpretar el volumen de co-
nocimientos de una manera inteligible y operativamente pertinente el ma-
yor desafio. Si, toda vez que la informacion implica una circulacién de datos,
mientras que el conocimiento implica la efectiva capacidad de aplicar la
informacion, es traducir la informacién o saber en praxis.

Por eso, la gestion del conocimiento encuentra una justificacion precisa-
mente frente a la paralisis del aturdimiento del caudal, saturacion y velo-
cidad de la informacién y la necesidad imperativa de convertir esa infor-
macion en conocimiento, es decir, en solucién de problemas, innovacion,
creacion de redes, formacion de capital humano, etcétera.

Una parte de la gestiéon del conocimiento se centra en el acervo de in-
formacion. Este puede ser almacenado fisicamente en un archivo o con-

7 Conforme al Diccionario de la lengua espanola dato es “Antecedente necesario para
llegar al conocimiento exacto de algo o para deducir las consecuencias legitimas de

un hecho”; “Informacion dispuesta de manera adecuada para su tratamiento por un
ordenador”.

8 Conforme al Diccionario de la lengua espafola, informacién, significa, entre otras co-
sas “Comunicaciéon o adquisicion de conocimientos que permiten ampliar o precisar
los que se poseen sobre una materia determinada’; “Conocimientos asi comunicados
0 adquiridos”.

9  Conforme al Diccionario de la lengua espafiola conocimiento es la accion de co-
nocer y esta consiste en “"Averiguar por el ejercicio de las facultades intelectuales la
naturaleza, cualidades y relaciones de las cosas.; asi como “Entender, advertir, saber,
echar de ver".
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tenerse digitalmente en medios electronicos, los cuales pueden con ma-
yor facilidad ser transmitidos y consultados. Es alli donde se encuentra
la necesidad de crear interfaces accesibles al usuario, dicho de alguna
manera, consisten en la recuperacion de la informacion y su traduccion.
Es alli donde surge el ciclo de gestion del conocimiento: el aprendizaje, la
comunicacion, la socializacion y la aplicacion, situacion que cierra propia-
mente el ciclo y hace explicito el conocimiento.

Aqui nos referimos a los procesos de KM: crear, construir, compilar, or-
ganizar, transformar, transferir, verter, aplicar y proteger el conocimiento.
(Wiig, 1993, 2002. 7).

La principal dificultad para el estudio del conocimiento en términos ad-
ministrativos es su propia intangibilidad que obliga a acudir a los medios
de objetivacion disponibles, como son los archivos, boletines, libros, ba-
ses de datos, etcétera. También se requiere recabar las declaraciones de
los servidores publicos involucrados, minimizando mas no eliminando la
subjetividad intrinseca a las opiniones de una muestra encuestada. Por
ultimo, se requiere acudir a indicios indirectos o proxis, que dan cuenta y
pueden ser considerados, mediante un tratamiento metodoldgico ade-
cuado, como una evidencia del objeto de estudio, a pesar de su caracter
abstracto.

Los activos intangibles constituyen elementos claves para poder obtener
ventajas competitivas en los mercados entonces se presenta como prio-
ritaria la inversion en su identificacion y medicién para poder desarrollar
la forma de gestionarlos con éxito (Nevado & Lopez, 2004, 165).

La caracteristica principal de los intangibles es que se trata de objetos que
no se consumen de manera privativa, pero si se pueden transferir o perder.

La introduccién de una innovacién genera una rapida expansion de la
rentabilidad en un periodo inicial, pero cuando llega a un punto, tiende
a allanarse y sus rendimientos se estancan, la innovacion de asimila hasta
que queda completamente absorbida por el medio (grafica 14).
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Gréfica 14. Rendimientos esperados de la innovacion
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Fuente: Wikipedia, Recuperado de https//eswikipedia.org/wiki/Difusi%C3%B3n_de_innovaciones

1. Teorias de gestion del conocimiento

Con una existencia de aproximadamente 20 afnos, la gestion del cono-
cimiento como campo disciplinar y como practica segun Jay Liebowitz,
puede no tener una existencia segura, toda vez que algunas industrias
aprovechan mas esta tecnologia, mientras que otras la asimilan con el
campo de la IT o tecnologfas de la informaciéon y muy pocas cuentan con
una CKO (Chief knowledge officer). Es bueno comenzar con este sefiala-
miento critico ya que, a lo largo de este trabajo no sélo se deberd probar
la importancia y beneficios que representa la gestién del conocimiento
como sistema y practica para la Administracion Publica en general sino,
particularmente en el drea de fiscalizacién superior y la evaluacion de las
politicas publicas. Entramos con ello en un campo de vanguardia que
corta transversalmente con varios de los temas mas acuciantes del mo-
mento, como es la evaluacion del impacto del gasto publico, la transver-
salidad de las politicas publicas, el aprendizaje organizacional, la reinge-
nieria de procesos y el gobierno electrénico. Todos estos temas, como
serdn abordados en este trabajo pueden quedar encuadrados por el con-
cepto bien conocido de capital humano, sin embargo, aqui se aborda
con un énfasis particular, la creacion de entornos y sistemas de aprove-
chamiento del conocimiento, organizaciones humanas que aprenden y
se comunican.
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La escasez del conocimiento es la razén de implementar una estrategia
de gestion del conocimiento. Park (2007, 40-41) sostiene que la forma
en que la gestion del conocimiento contribuye al sector publico es un
tema poco tratado y parece que se sigue la practica del sector privado,
no obstante, pocos trabajos se han hecho para estudiar la aplicacién de
la gestion de conocimiento en el sector publico.“Sin embargo, asi como
las empresas privadas, las organizaciones del sector publico necesitan un
mejor acceso a la informacion y el conocimiento tanto interno como ex-
terno, una efectiva toma de decisiones y la habilidad para la innovaciony
la adaptacion (Martin, 2000).

Con Rastogi (2000) podemos abundar en el hecho de que el KM es un
proceso sistematico para la coordinacién e integracion de los esfuerzos
a lo largo de toda una organizacion para adquirir, crear, almacenar, com-
partir, difundir, desarrollar y desplegar el conocimiento por parte de indi-
viduos y grupos en el cumplimiento de los objetivos de la organizacion.

De los numerosos trabajos que han aparecido sobre la gestion del cono-
cimiento (knowledge management o KM) aplicado a las organizaciones
nos parece pertinente citar aquellos que tienen una mayor incidencia en
organismos publicos. Hasta el momento no se encuentran trabajos que
tematicen concretamente la gestion del conocimiento en las institucio-
nes superiores de fiscalizacion (SAls), aunque existen algunas referencias
que sefalan la creciente importancia del tema y cémo los SAls ponen su
mira en el aprovechamiento de estas tecnologfas.

Algunos de los trabajos de investigacion recientes que han hecho apor-
tes relevantes para el estado del arte aplicable al estudio del KM son pre-
sentados a continuacion catalogandolos conforme a su grado de mayor
generalidad hasta una mayor delimitacion.

En uno de los articulos germinales, Nonaka y Konno (1998) propusieron
conceptualizar como“Ba”los cuatro dmbitos en los que deberia desarrollar-
se la gestion del conocimiento en las organizaciones (ver marco tedérico).

Snowden (2002) considera un modelo de tercera generaciéon denomina-
do Cynefin en el que se tiene que dar cuenta de los sistemas adaptativos
complejos mediante un modelo sensible que utiliza las capacidades au-
to-organizativas de las comunidades de informacion e identifica el flujo
natural de creacion, disrupcion y uso del conocimiento. Como sefiala su
autor, este modelo se enfrenta a la dialéctica del control y la predictibi-
lidad que se espera obtener del conocimiento en las organizaciones, en
comparacion con la complejidad de los entornos fluidos de la actualidad.
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Chong & Chong (2007) reconocen la importancia del KM y sefalan la
insuficiencia de los estudios destinados a la medicién de la gestion del
conocimiento, dada la intangibilidad propia de los acervos del conoci-
miento. Consideran importante establecer medidas del desempeno a
diferentes niveles de KM, incluso desde el inicio de su aplicacion.

- Objeto: Concentrados en los procesos de gestién del conocimiento
dedicaron su investigacion al estudio de la medida del desempefio
de dichos procesos.

. Caracteristicas del estudio: Recolectaron datos de 289 directivos de la
industria de telecomunicacién en Malasia, donde los procesos de KM
comienzan a aplicarse.

« Resultados: Encontraron interacciones fuertes entre cuatro de cinco
factores de éxito planteados de modo preliminar para el éxito de la
gestion del conocimiento: estrategia de negocio, auditorfa de cono-
cimiento, mapa de conocimiento y equipo de gestion del conoci-
miento. También la relacién de cuatro elementos de las estrategias:
tecnologfa, cultura, liderazgo y medida.

- Aportacion: con los resultados de su estudio es posible orientar a las
organizaciones para dirigir su empresa de KM vy alcanzar sus metas
desde las primeras etapas de implementacion.

Saiz y Manzanedo (2003) identificaron varias claves para la implantacion
con éxito de la gestion del conocimiento. Su idea es que en la implan-
tacion de un modelo que permita valorar el potencial que contiene el
conocimiento, asi como producirlo, adquirirlo, transmitirlo, actualizarlo y
aplicarlo para la creacion de valor y riqueza, exige considerar al menos
tres aspectos relacionados entre sf, que son: la direccion estratégica, el
disefio organizativo y la direccion de recursos humanos, ademas de la
tecnologia adecuada.

Sampedroy Jaso (2011) se dedicaron a explorar una metodologia de anali-
sis de la gestion del conocimiento a partir de una perspectiva institucional,
analizando las esferas del trabajo, la educacion vy las nuevas tecnologias,
asi como la interaccion de estas esferas bajo la ldgica de lo publico, lo pri-
vado y lo social. La esfera del trabajo involucra la gestion de los recursos
humanos, el aprendizaje y la innovacion en las organizaciones; la esfera de
educacion comprende la formaciéon de recursos humanos especializados
y el desarrollo de habilidades; y la esfera de nuevas tecnologfas implica el
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desarrollo de nuevos conocimientos en sectores tecnoldgicos estratégicos.
Bajo la logica de lo publico se considera el fomento, la negociacién, la re-
gulacion, etcétera; la logica de lo privado implica la busqueda de lucro y
la valorizacion financiera del conocimiento, y bajo la l6gica de lo social se
explica la influencia de la gestién del conocimiento en el bienestar colecti-
vo. Uno de los resultados de su trabajo consiste en mostrar la importancia
de rescatar el andlisis institucional (normas, reglas, rutinas y convenciones;
acuerdos formales e informales) para comprender los procesos propios de
la gestion del conocimiento.

Mejia y Cornejo (2010) realizaron una aplicacion de la gestion del conoci-
miento para describir la situacion que prevalece entre las empresas de la
industria del software peruana, respecto de la generacién, la transferencia
interna y la integracion del conocimiento. Los autores asumen que estas
tres tareas, si se realizan de manera eficiente y efectiva les brindaré venta-
ja competitiva. En su investigacion se comprobd una relacion causal po-
sitiva entre las tres actividades, es decir, el conocimiento generado en las
empresas de la industria del software peruana, es facil de transferir entre
el personal técnico. Asimismo, este conocimiento transferido, es facil de
ser asimilado por las personas que lo han recibido.

Wang y Xiao (2009) formulan un marco destinado a la auditoria para el
manejo del conocimiento una metodologia basada en procesos. Los au-
tores se dieron a la tarea de comparar las propuestas metodoldgicas de
varios autores e integrarlas en un marco conjunto.

Su principal descubrimiento es que la auditoria del manejo de conocimien-
to es el primer paso para un proyecto de KM, el cual, contiene cuatro fases:
preparacion, andlisis, implementacion y sumario. Su principal contenido in-
corpora la auditoria del ambiente, la auditoria del conocimiento en propie-
dad, la habilidad para la gestién del conocimiento y el desemperfo del mis-
mo. Finalmente, propusieron los siguientes médulos: analisis de demanda,
analisis de inventario, mapa de conocimiento y analisis de flujo.

Investigaciones que contribuyen en el marco del sector publico:

Rhoads (2006) mediante tesis doctoral estudié las practicas de KM en las
agencias del gobierno federal de los Estados Unidos, centrandose espe-
cialmente en el concepto de E-Gobierno. En su tesis identifica la ubica-
ciény el estado de los programas de KM implementados en las agencias
federales. Realizé el descubrimiento de cinco factores que influyen en la
implementacion exitosa del KM, que son: tamafio de la agencia, el tipo de
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agencia (a nivel de gabinete o de la Agencia Independiente), la duracion
del programa KM, si la agencia se ha comprometido a una politica KM
escrita y si hay una unidad de trabajo en la agencia responsable principal
del programa de KM.

Pardo, et al, (2006) insistieron en que el éxito de los sistemas de gestion
del conocimiento en organizaciones del sector publico dependia del in-
tercambio de conocimiento a través de fronteras. Los autores compararon
dos redes de intercambio en organizaciones del sector publico participan-
tes en su estudio. Se encontré que el conocimiento es un componente cri-
tico para el desarrollo de un sistema de informacion que incorpora formas
de interaccion tacitas y explicitas a través de los limites organizacionales.

Una de las redes corresponde a agencias estatales y en el sequndo es entre
agencia estatal y local. Su metodologia se valid de entrevistas, observacion
y analisis documental. El estudio tuvo caracteristicas longitudinales.

Sus hallazgos fueron que existen dificultades para compartir conocimien-
to entre agencias y yendo a fondo se manifesté la importancia de estos
factores: incentivos, riesgos, barreras y confianza.

Aportan a la teoria de la comunicaciéon de conocimientos entre multiples
agencias y proveer orientaciones practicas para el desarrollo de relaciones
de intercambio y colaboracion en iniciativas de sistemas de informacion.

Sung Chul Park (2007) desarrolla un estudio exploratorio empirico entre
las formas de realizar la gestion del conocimiento entre el sector publi-
co y privado en los Estados Unidos. Su intencion es probar que existe
diferencia entre ambas formas de llevar la gestion del conocimiento. El
autor encontrd que es todavia poco valorado a pesar de la importancia
que tiene este tema para las entidades gubernamentales. El autor tomd
una muestra entre personal de ambos sectores tanto en Estados Unidos
como fuera de ese pafs.

Investigaciones que contribuyen en el dmbito mexicano:

Gomez (2011) realizd un estudio de aplicacion del conocimiento al desa-
rrollo municipal en Texcalyacac, Estado de México. Durante 2008 y 2009 se
realizd un estudio en 12 municipios que integran la regién Toluca con la
finalidad de conocer si se aplican técnicas de gestion del conocimiento,
contar con un diagndéstico y generar propuestas. Se partio del supuesto de
que la aplicacion de técnicas relacionadas con la gestion del conocimiento
redunda en la competitividad municipal.
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Las variables que se incorporaron en esta investigacion fueron la gestion
del conocimiento y la competitividad municipal considerando las dimen-
siones siguientes: (véase tabla 3)

Tabla3

Ambiente
Aprendizaje organizativo Errores

Experiencia

Innovacion

Gestion del Cono- Creacion
cimiento Direccion del conocimiento  Difusion
Aplicacion
Escolaridad
Capital intelectual Experiencia
Capacitacion

Cultura organizacional
Liderazgo y estilo de gestion
Institucional o interna Clima organizacional
Competitividad del Enfasis en la Productividad
municipio Planeacion estratégica

Componente econoémico
Externa Componente urbano
Componente sociodemografico

Fuente: Gémez 2011.

El ahora Senador Luis Humberto Fernandez Fuentes, sustentd como Tesis
Doctoral en el Instituto Nacional de Administracion PUblica, Fundamentos
para la ciencia de la Administracion Pablica en el Siglo XXI (2014).

Los objetivos de esta investigacion fueron tres:

- Determinar si la Ciencia de la Administracion Publica en el contexto
del México del Siglo XXI genera conocimiento Util para el administra-
dor publico.

«Analizar la relacion entre la practica administrativa publica y la Ciencia
de la Administracion Publica.

- Proponer elementos para el fortalecimiento de la Ciencia de la Admi-
nistracion Publica.
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Y su hipotesis fue que “existe una desarticulacion entre la Ciencia de la
Administracion Publica y la practica administrativa del siglo XXI, lo que
ocasiona que el administrador publico no cuente con los elementos ted-
ricos y las herramientas suficientes para el tratamiento eficiente y eficaz
de los asuntos publicos” (Ferndndez, 2014, p. 11).

El autor concluye que en efecto existe desarticulacién y que “las herra-
mientas actuales de la Ciencia de la Administracion Publica (creadas hace
mas de 30 anos) no explican los fendmenos administrativos, ni resuelven
los retos de la gobernanza actual” (p. 268).

Entre otras conclusiones, el autor formuld algunas que van referidas a la
gestion del conocimiento:

Para la administracion de bienes intangibles, conforme a la economia del
conocimiento generar instrumentos académicos y herramientas tecnolo-
gicas para su gestion y administracion.

Para innovar, la Administracion Publica requiere interactuar, comunicarse
y generar didlogos significantes entre los integrantes del ecosistema: po-
Iiticos, academica, empresas y ciudadanos.

En general, el autor encontrd que existe discrepancia entre conocimiento
y practica en la Administracion Publica (pp. 275-277).

2. El Modelo SECI para el Gestion
del Conocimiento de Ikujiro Nonaka

Varios de los retos a los que hace referencia Drucker, encuentran su res-
puesta en un enfoque antropocéntrico de la administracion. A partir de los
anos 1980, dada la evidencia del éxito de las empresas japonesas, muchos
en occidente voltearon a mirar la forma en que ese pais encontré respuesta
a sus necesidades de desarrollo y expansion econémico-productiva.

En palabras de Nonaka, uno de los patriarcas del KM: “En una economia
donde lo Unico cierto es la incertidumbre, la Unica fuente que queda de
ventaja competitiva es el conocimiento”(Nonaka, 1998). En el paradigma
organizacional occidental de F. Taylor y Herbert Simon el conocimiento
estd concentrado y se transmite formalmente mediante datos, codigos
y manuales, la manera de medir los resultados es si se logran eficiencias,
menores costos y mayores rendimientos de inversion.
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Las empresas japonesas tienen un enfoque muy diferente respecto de
sus ventajas competitivas. La creacion de conocimiento no se concen-
tra en la informacién objetiva, sino que promueven la serenditipia apro-
vechando las intuiciones y comprensiones (insights) de los empleados y
los consumidores. “La compania no es una maquina sino un organismo
viviente. Asi como un individuo, ella tiene un sentido colectivo de iden-
tidad y un proposito fundamental. Este es el equivalente organizacional
del autoconocimiento” (Nonaka, 1998).

Bajo este modelo, el empleado es un trabajador de conocimiento (Knowle-
dge worker) y su conducta permea a la organizacion no cémo como una
forma de comportarse, sino como una forma de ser.

La propuesta principal de Nonaka es lo que se conoce como espiral del
conocimiento, que parte de la distincion entre dos grandes tipos de
conocimiento, a saber, el implicito y el explicito. El fildsofo da la ciencia
Michael Polanyi decia con razdn que “nosotros sabemos mads de lo que
podemos decir”. Hay un conocimiento tacito. Un saber inexpresado —qui-
74 porque nunca nos han preguntado o porque estan implicitos en una
forma de hacer las cosas- o inexpresable —porque se basa en intuiciones
y procesos mentales que rehudyen una objetivacion o la posibilidad de
encuadrarlos en nuestros modelos de racionalidad moderna-.

Recordemos que Bernard Lonergan habia definido el conocimiento
como algo ciclico y acumulativo. “Es ciclico en tanto el proceso cognos-
citivo avanza a partir de la experiencia, mediante la indagacion y la re-
flexion, hasta el juicio, sélo para volver a la experiencia y recomenzar su
ascenso hasta otro juicio. Es acumulativo, no solo por el atesoramiento
de experiencias en la memoria y la acumulacion de intelecciones en la
comprension, sino también por la integracion de juicios en el contexto
que llamamos conocimiento o mentalidad” (Lonergan, 2004. 447).

La espiral del conocimiento (proceso SECI, por sus siglas) de Nonaka tiene
cuatro modalidades:

1) Del conocimiento tacito al tacito

La importancia de este conocimiento es que ocurre de manera implicita
cuando una persona se incorpora en una practica. Imita lo que otros ha-
cen, se adapta a los patrones de conducta de la organizacién en un am-
bito determinado. Es una dimension que comprende tanto lo psicolégico
como lo cultural.
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No existe en este proceso un curso o un manual que explique lo que
otros tienen que hacer, No se ha elaborado y seguramente ni hace falta.

2) Del conocimiento explicito al explicito

En este caso, existe una accién de aprendizaje formal o semiformal por
el cual se relaciona algo previamente conocido para producir un nuevo
conocimiento. Por ejemplo, la acciéon del contralor que recopila la in-
formacion necesaria para emitir un balance de la situacién financiera.
Aungue Nonaka considera que este no es nuevo conocimiento, se equi-
voCa, toda vez, que el todo es mas que la suma de las partes. No se trata
simplemente de recolectar informacion para hacer un collage, sino para
llevar ese conocimiento a un nivel superior de comprension (insight) o
potencial explicativo.

3) Del conocimiento tactico al explicito

Existe un efecto acumulativo donde lo que se sabe sin saber que se sabe,
es decir, aquello que estd imbuido en nuestras practicas o comprensio-
nes sin que exista una positivacion del conocimiento.

Al respecto, vale la pena recordar este pasaje de Lonergan: “en la novela
[policiaca] ideal, el lector cuenta con todas las pistas, pero no logra dar
con el criminal. Bien puede percatarse de cada pista cuando se presenta.
[...]Contodo, puede quedar a oscuras por la simple razén de que llegar a
la solucién no es la mera aprension de alguna pista, ni el simple recuerdo
de todas ellas, sino una actividad muy distinta de la inteligencia orga-
nizadora que ordena el conjunto integro de pistas en una perspectiva
explicativa Unica” (Lonergan, 2004. 11).

4) Del conocimiento explicito al tacito

En la medida en que un nuevo conocimiento explicito se generaliza y se
vuelve comun en una organizacion se hace una cultura implicita y quie-
nes se incorporan a la organizacion, se relaciona con ella, segun se dijo,
segun una transmision del conocimiento tacito al tacito.

Estas cuatro modalidades se dan en una interaccion dindmica como eta-
pas de una espiral de creacion de conocimiento. (Véase grafica 15)
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Grafica 15. Proceso SEC
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Fuente: Martinez y Ruiz con base en Nonaka y Konno (1998)

La serenditipia y la creacion de conocimiento se apoyan, en las empresas
japonesas en la metafora y el modelo. Se busca crear insight, ir a un plano
profundo de comprensién, anidado psicolégicamente, que permita que
los empleados interioricen un conjunto de ideas sobre la identidad de la
empresa o un producto. Para eso se valen de las metaforas o modelos con
los que se compararan.

Segun sostiene Nonaka, ‘comprender la creacion de conocimiento es un
proceso de haber tacito el conocimiento explicito, lo que es materia de
las metaforas, analogfas y modelos; esto tiene implicaciones directas en la
manera en que se disefa la organizacion de la compafiia y se definen los
roles directivos y sus responsabilidades” (Nonaka, 1998).

La empresa japonesa creadora de conocimiento se basa en la redundan-
Cia, esto es “"la intencional sobreposicion de la informacion de la compa-
fia, las actividades de negocios, y las responsabilidades directivas. Para
los managers occidentales, el término ‘redundancia’ suena repelente ya
que tiene las connotaciones de innecesario, duplicidad y desperdicio, sin
embargo, crear una organizacién redundante es el primer paso en el ma-
nejo de una compania creadora de conocimiento” (Nonaka, 1998).
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Esta idea se materializa cuando en la empresa diferentes divisiones traba-
jan en conjunto para un proyecto conjunto, cuando se crean grupos de
tarea dedicados a un mismo proyecto suscitando entre ellos una com-
petencia interna, por Ultimo, cuando se promueve la rotacion regular del
personal de manera que cada persona se relacione con los diferentes
puntos de vista que la empresa puede ofrecer (Nonaka, 1998, 36-37).

Un acceso libre a la informacién ayuda a crear redundancia, mientras que,
cuando existen diferenciales de informacién entre los integrantes de la or-
ganizacion no se puede interactuar en los mismos términos v, se impide
alcanzar diferentes interpretaciones necesarias al nuevo conocimiento.

La gestion del conocimiento es el resultado de una relacion de mutua
dependencia entre la capacidad de aprendizaje que prevalece en la or-
ganizacion, aunado a la capacidad de transmisidon o comunicacion del
conocimiento adquirido y su integracién en la solucion de problemas. La
gestion del conocimiento es esencial para una organizacién cuyo insumo
principal es informacién compleja y especializada.

Conforme a su propuesta, los cuatro procesos se retroalimentan y pro-
yectan mutuamente, siendo su eje el hecho de que existe un momento
de interiorizacion en el individuo y otro de socializacién en el grupo. Estos
momentos tienen a su vez, una dimensién tacita como un conocimien-
to sabido y otra, explicita o exterior, que consiste en la expresion verbal
0 escrita de esos saberes. Parte del conocimiento se desincorpora y se
convierte en informacién que queda dispuesta como cosa externa en la
forma de archivos, documentos, libros, manuales, etc. A su vez, estos pue-
den ser nuevamente incorporados, internalizados y socializados cuando
son consultados y estudiados.

Zack (1999. 47) dice que el conocimiento explicito tiene que incluir: de-
positos de conocimiento explicito, refinadoras para acumular, delimitar,
manejar y distribuir el conocimiento, organizar roles para manejar el pro-
ceso de refinacion y tecnologfas de informacion para asistir los depdsitos
y procesos de informacion.

La dindmica propia de estos momentos y dimensiones se repite iterativa-
mente. Y expone las variables que serdn objeto de este estudio, a saber:
generacion, deposito, transferencia interna e integracion del conocimiento.
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3. Cultura organizacional y Gestion del Conocimiento

Respecto del papel esencial de la cultura organizacional para el éxito de
la gestion de conocimiento, Zand (1997) cree que “culturas burocraticas”
sufren de una falta de confianza e incentivo a la promocién y recompensa
a la cooperacion.

Sin el personal no se encuentra motivado y se tiene confianza el conoci-
miento dificilmente serda comunicado y aplicado. La innovacion, la toma
de riesgos y la cooperacion al seno de la organizacion del conocimiento.

Las organizaciones con una estructura jerarquica burocratica sufren de
un déficit en su desempefno y son incapaces de conducirse hacia el futuro
mediante un liderazgo innovador. Buchwalter (2000) afirma que este es el
principal obstaculo que encontramos en los érganos gubernamentales, la
falta de una cultura adecuada para la gestién del conocimiento. En estos
casos, los directivos‘desdefian” cualquier actividad que no siga la estructura

jerarquica preestablecida. (Véase tabla 4)

Tabla 4. Formas en que las organizaciones usan el conocimiento conforme
a las estrategias de Hansen, Nonria y Tierney (1999)

_ Estrategia de Codificacion Estrategia de Personalizacion

Proveer de informacion con-

Proveer de asesoria creativa, anali-

Estrategia fiable, de alta calidad y rdpi-  ticamente rigurosa y de alto nivel
competitiva damente mediante el reuso para problemas estratégicos orien-
de conocimiento codificado.  tando la experiencia individual.
Economia de reuso: Economia experta:
- Invertir una sola vez en - Poner altas tarifas por solucio-
acervos de conocimiento y nes a la medida para problemas
Modelo reusarlo muchas veces. dnicos.
. - Emplear equipos numero- - Emplear equipos pequefos
econémico . - o
SOS con una baja relacion con una fuerte relacién entre
entre colegas. colegas.
- Enfocarse en generaraltos - Enfocarse en mantener altos
dividendos. margenes de utilidad.
Persona a documento: Persona a persona:
Desarrollar un sistema de Desarrollar redes para vincular a
Manejo de documento electrénicoque  la gente de manera que el cono-

conocimiento

codifique, almacene, distri-
buya y permite el reuso de
conocimiento.
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_ Estrategia de Codificacion Estrategia de Personalizacién

Tecnologfas de
la informacion

Invertir fuertemente en tec-
nologia. La meta es conectar
a las personas con el conoci-

Invertir moderadamente en tec-
nologfa. La meta es facilitar con-
versaciones y el intercambio de

miento reusable. conocimiento tacito.

Contratar a graduados uni-
versitarios que estén bien
capacitados para el reuso de
conocimiento y la implemen-

Contratar posgraduados que estén
mejor preparados para resolver
problemas y para manejar la am-

» : bigtiedad.
Recursos huma-  tacién de soluciones. )
. Entrenamiento uno a uno por
nos Entrenamiento en grupoy a
mentores.

través de educacion on line.
Recompensar a la gente por
usary contribuir a las bases
de informacion.

Recompensar a la gente por
compartir directamente el conoci-
miento con otros.

Fuente: Hansen, Nonria y Tierney (1999) en Park (2007. 39)

Algunas empresas centran su estrategia en el uso de tecnologias compu-
tacionales, en tal caso su informacion es codificada y almacenada siste-
maticamente —por ejemplo, los sistemas de socializacion del aprendizaje
que ordend GAO a NASA- a esto se le llama “estrategia de codificacion”a
diferencia de aquellas otras compafiias que promueven el intercambio de
conocimiento de persona a persona —es el caso paradigmatico de 3M-.
En este caso la computacion es sélo una ayuda para las personas. Hansen,
Nonria y Tierney (1999) definen esta como “estrategia de personalizacion”

Huang, Lee y Wang (2001) agregan que la tecnologia y los sistemas, solo
son facilitadores en la produccién, almacenamiento y uso del conoci-
miento organizacional.

Desde el vértice hindd Kumar (2011) pone énfasis en la cultura para la
creacion y gestion del conocimiento.

Algunos autores han subrayado la importancia de la cultura organizacio-
nal para explicar el éxito de la creacion de conocimiento “Marco de va-
lores en competencia” (competing values framework: Quinn y Rhrbaugh,
1983) y “Perfil de cultura organizacional” (O'Reilly 1991).

Kumar ve la necesidad de que las empresas fortalezcan la cultura donde
los miembros compartan el conocimiento para ganar competitividad,
pero desafortunadamente es poca la creacion y desarrollo segun docu-
mentd Wenger (1998).
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El empleado se desenvuelve en un medio que le permite evaluar cons-
tantemente e incorporar nuevas experiencias e informacion a su bagaje.
Existen rutinas, procedimientos y practicas que, independientemente de
su grado de formalizacion, contienen mucha mas informacion de lo que re-
presentan de manera superficial o explicita. En esa linea Malhora (1998) de-
fine la gestion del conocimiento como la“Combinacién sinérgica de datos
y capacidad de procesamiento de informacion mediante tecnologfas de
la informacién'y la capacidad creativa e innovativa de los seres humanos”.

Existe un acuerdo entre los especialistas de que gestion del conocimiento
comprende las siguientes actividades: adquirir, crear, almacenar, compartir,
difundir, desarrollar y desplegar el conocimiento de individuos y grupos.

Aun si el conocimiento es explicito, si carece de insight, no puede ser
aprovechado plenamente, pierde su potencial y se desvirtla. En la gréafica
16 se nos presenta la espiral del conocimiento expuesta por Nonaka y
Takeuchi (1995), Nonaka y Konno (1998).

La grafica nos presenta en su parte mas exterior, comenzando arriba a
la izquierda y siguiendo en el sentido de las manecillas, el paso del co-
nocimiento del conocimiento tacito al tacito; del conocimiento tacito al
explicito, del explicito al explicito y del explicito al tacito.

Cada uno de los cuadrantes recibe un nombre, de acuerdo a la parte del
proceso que representan, socializacion, externalizacion, combinacién e
internalizacion.

La socializacion representa la cultura organizacional y, mediante el con-
tacto entre los companeros de trabajo se da una transmision de cono-
cimientos implicitos en el ambiente laboral. Aqui, como representa la
grafica, un individuo entra en contacto con otro y asi va transmitiendo su
conocimiento y experiencia previa, con ello se comunica conocimiento,
pero, sobre todo, se comunica cultura.

En el segundo cuadrante, la Externalizacion es el ejercicio de detenerse a
reflexionar acerca de los insights implicitos. Aqui, observamos la comuni-
cacion que hace explicitos en el grupo y los individuos algunos conoci-
mientos que, por ello, quedan formalizados y positivisados.

El tercer cuadrante es la Combinacion, en el cual, nos dice, diferentes grupos
en la organizacion intercambian sus saberes de manera explicita. Esto puede
darse a través de juntas, sesiones de trabajo o intercambio de documentos.
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El cuadrante de internalizacion, es el Ultimo y en él se da un proceso don-
de gradualmente se va interiorizando algo que inicié como conocimiento
formal y que progresivamente se va haciendo tacito y se integra a la cul-
tura organizacional. Pasa de la organizaciéon a cada uno de sus subgrupos
y por ultimo a cada individuo. También se puede hablar de incorporacidn,
ya que el individuo hace suyos de manera inconsciente y pre-reflexiva los
conocimientos que estan a su alcance y que se activan selectivamente
segun lo requieran los problemas practicos que se le presenten.

Los individuos son los depositarios de los conocimientos tacitos o impli-
Citos, aungue en su mutua interaccion, constituyan un nivel agregado de
conocimiento.

Nonaka y Konno adoptan el término Ba de la lengua japonesa para deno-
minar “un contexto compartido” que sirve para la interaccion entre aque-
llos que comparten el contexto. Ba es la clave en la creacién, generacion
y regeneracion del conocimiento que provee la energfa, cualidad y lugar
para obtener conversiones individuales y moverse a lo largo de la espiral
del conocimiento (Nonaka y Konno, 1998: 41).

Dichos autores distribuyen en dos dimensiones la interaccion del Ba. Una
que corresponde a si ocurre de forma individual o colectiva y la otra si
ocurre de manera cara a cara o mediante medios (libros, peliculas, emails,
etc). De la combinacidn de estas dimensiones resultan cuatro tipos de ba
(Nonaka y Konno, 1998: 46-47):

- Originar Ba (originating Ba): Es un mundo compartido de sentimien-
tos, emociones, experiencias y modelos de pensamiento. Es simpatia
0 empatia con otros, como dice Nishida "Amo, luego existo’, ya que
del Ba surge cuidado, amor, confianza y compromiso.

- Dialogar Ba (dialoguin Ba): Es el principio del Ba donde comienza el
proceso de creacién de conocimiento mediante la socializacion, la
conversacion, el intercambio gestual y cara a cara que sirve para la
transmision del conocimiento tacito. Corresponde a lo que Heideg-
ger denomind “Estar arrojado en el mundo” (1929).

- Sistematizar Ba (systemizing Ba): Comprende los procesos de interac-
cion y cifrado del Ba. Se da una traduccion de lo tacito a la explici-
to, hacerlo formal, transmitirlo de forma objetivo y practicarlo regi-
dos por normativas organizacionales. En esta etapa se da una acciéon
consciente, que se aplica en equipos, dirigidos a una tarea especifica.
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- Ejercer Ba (exercising Ba): es el sustrato de la internalizacion individual
haciendo del conocimiento explicito, tacito. La internalizaciéon del
conocimiento permite la mejora continua del conocimiento formal-
mente conocido.

Grdfica 16. Espiral organizacional del Conocimiento. Ba
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Fuente: Elaboracion propia con base en Nonaka et al. 2000
Los acervos de conocimiento se clasifican, a su vez, en varias categorias:

Acervos de conocimiento experiencial: consisten en el conocimiento ta-
cito compartido que se ha construido a través de la practica entre los
miembros de la organizacion.

Acervos de conocimiento conceptual: para Nonaka en esta clase estan
imagenes, simbolos y otros medios expresables por el lenguaje, Son tan-
gibles en cierta forma y por ello, mas faciles de transmitir y comprender.

Acervos de conocimiento sistémico son conocimientos explicitos siste-
matizados y estructurados, por ejemplo, a través de tecnologias, espe-
cificaciones de los productos, manuales y documentacion acerca de los
consumidores y proveedores. Se considera que la transmisién de este
tipo de conocimiento es facil.

Acervos de conocimiento rutinario: consiste en conocimiento tacito que
se ha vuelto rutinario y esta incorporado en las acciones y practicas de la
organizacion. Dice Nonaka que es el know how o la cultura organizacional.
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A lo largo de la historia, siempre ha existido un tipo determinado de ges-
tion del conocimiento. Durante una muy prolongada edad de la historia
de la civilizacién, esta gestion estaba destinada a la conservacion vy las
novedades no sélo no eran bienvenidas, sino que encontraban un suelo
estéril que rapidamente las neutralizaba. Esto se explica no como una tara
mental de las gentes de aquella época, sino por el tipo de organizacion
social prevaleciente, sus relaciones econdmicas y, muy particularmente,
las fuentes del poder y los propdsitos de su ejercicio. El bien recordado
caso Galileo ilustra esta conclusion.

Pero con la modernidad, el aprovechamiento del conocimiento para la
innovacion y la revolucién industrial, cientifica y politica, supone un tipo
diferente de gestion del conocimiento, cuyo punto culminante sera la
administracion cientifica, la planificacion y la estandarizacion, lo que no
puede desvincularse del contexto de expansién del capitalismo median-
te la creacion de un mercado de consumo de masas.

Lo que en ese contexto fue reconocido como éxito por la administracion,
como el control, con el paso del tiempo se ha mostrado limitado y se ha
hecho obsoleto, ante nuevos esquemas administrativos mas flexibles y
orientados a la persona.

En especial tiene que reconocerse que la sociedad contemporénea con
un mejor estandar de desarrollo humano (salud, educacion e ingreso)
estd mas interesada y preparada para participar en un Estado democra-
tico, asimismo, una mayor igualdad de derechos y reconocimiento viene
acompanada de una mayor pluralidad ideoldgica y moral, razones por las
cuales el tipo de control de la administracion burocratica pierde capaci-
dad real de aplicarse, pero tampoco tendria por qué seguir insistiéndose
en su aplicacion, toda vez que los reclamos sociales y las necesidades
politicas exigen un planteamiento distinto.

La gestion del conocimiento entonces, adquiere el caracter de un impe-
rativo antropoldgico de aprendizaje, comunicacion, creatividad, didlogo,
discusién, encuentro, conflanza e intercambio. Estas caracteristicas, que
han sido expuestas mediante las diferentes propuestas de gestion del co-
nocimiento, tienen que encontrar su aplicacion también en el sector de
control de la Administracion Publica.
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Este es un desafio para crear una propuesta de control interno que no res-
ponda a los anacronicos objetivos de la administracion burocratica, sino
a las nuevas condiciones de la gobernanza democréatica en una sociedad
postmoderna.

En el siguiente capitulo se expondran las herramientas metodoldgicas
necesarias para el estudio y analisis de los patrones empiricamente verifi-
cables de uso, circulacion y generacién de conocimiento y, en el capfitulo
final, se buscaran las conexiones que tenga con los patrones de control
interno, con base en la informacién recabada, verificar si estos correspon-
den con el marco COSO y a qué paradigma administrativo pertenecen.
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Propuesta metodoldgica para el estudio de
la gestion del conocimiento en los Organos
de Control Interno del Sector Publico Federal

Con el paso del tiempo, Aquiles crecic, se fortalecic y
se hizo un prominente guerrero peleando con los pe-
lasgos y las fuerzas griegas que sitiaron Troya durante
10 arios. El se creia invulnerable pues estaba ademds
equipado con la armadura que le habia otorgado el







n este capitulo abordaremos, como precedente, dos tratamientos

metodoldgicos que vinculan conocimiento y control en las organi-

zaciones del sector publico. Se trata del modelo desarrollado para
la gestion del conocimiento por el Tecnoldgico de Massachusetts y una
revision detallada del modelo COSO para el control interno. Con estos re-
ferentes se podra elaborar una matriz de dimensiones e indicadores que
servird para la revision de los resultados de los estudios practicados al sis-
tema de control interno del sector publico federal y la propuesta que este
autor elabora para un manejo mas integrador de los factores relevantes
de la relacion control y conocimiento.

1. Marco MIT90 y su aplicacion en el sector publico

De acuerdo con Scott Morton (1991), autor del denominado Marco
MIT90s una organizacién puede ser entendida mediante “cinco conjun-
tos de fuerzas” (estrategia, estructura, proceso de gestion, individuos/ro-
les y tecnologfa) que se encuentran en un equilibrio dindmico tanto entre
sf, como en relacién con su ambiente. (Véase grafica 17)
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Grafica 17. Marco MIT90s de Scott Morton
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Conforme a una traduccion libre, el instrumento de investigacion de
Sung Chul Park (2006), incluye los siguientes reactivos: (véase tabla 5)

Tabla 5. Dimensiones e Indicadores del modelo MIT 90s

Dimensiones Caracteristicas en la organizacion publica

Estrategia

Estructura

Proceso de gestion
del conocimiento

Individuos y roles

Gente a documento. Se privilegia el volcar en documentos el
saber de las personas.
Reglas formales y autoridad centralizada

Departamentalizacion

Organizacion funcional, las atribuciones estan segmentadas y
por economia no son redundantes.

Las partes concentran sus productos en un centro

Existe personal destinado al archivo y clasificacion de docu-
mentos.

Las personas pueden consultar la informacion sin acudir nece-
saria o directamente a la persona que produjo esa informacion.
Se crea y mantiene un sistema informético para el depésito y
consulta de informacion.

La organizacion contrata personas capaces de aprovechar el
conocimiento para implementar soluciones.

Las remuneraciones incentivan que los empleados alimenten
las bases de datos y las usen.

La capacitacion se enfoca en la eficiencia, tiende a hacerse por
grupos y aprovecha el aprendizaje a distancia.
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del conocimiento en los érganos de Control Interno del Sector Publico Federal

Dimensiones Caracteristicas en la organizacion publica

Los sistemas informéticos estén prioritariamente orientados

a que los usuarios consulten el conocimiento previamente
codificado.

La Gestién del Conocimiento busca que cualquier documento
pueda ser consultado al interior de la organizacion en cual-
quier parte.

Tecnologfa

Vale la pena recordar que Sung Chul (2006) se propuso distinguir las ca-
racteristicas de la gestion del conocimiento entre las organizaciones pri-
vadas y las publicas, ofreciéndonos con ello un valioso insumo para este
y ulteriores estudios.

De los aspectos que destaca el autor esta el que las organizaciones pu-
blicas estan disefadas para el cumplimiento, lo que denominamos “inva-
riancia” es decir, sequir procedimientos previamente regulados, la atribu-
cion de responsabilidades de ejecucion y la tramitacion de las demandas
a través de dichos procedimientos y por parte de aquellos responsables.
A su vez, los sistemas de control estan destinados a verificar el cumpli-
miento del modo preestablecido vy los riesgos quedan definidos como
aquellas situaciones que se apartan de las reglas prefijadas.

Respecto a la estrategia, en las empresas privadas se privilegia la respues-
ta al cliente, los procedimientos estan disefados para alcanzar la satisfac-
cion del cliente y la excepcion del procedimiento no es vista necesaria-
mente cOMO uUN riesgo 0 COMO Una amenaza.

En este sentido, los érganos internos de control recaban informacion de
dos tipos:

- laque corresponde a las reglas aplicables en las acciones de los entes
auditados.

- la que corresponde a las acciones realizadas con base en los docu-
mentos exhibidos o la ausencia de éstos.

Gracias a estos documentos, el 6rgano de control elabora un tercer tipo
de documento:

- Informe de auditorfa acompafado de un dictamen.

Por lo que corresponde a la estructura, el conocimiento fluye de forma
vertical, ya sea de los superiores a los subalternos y viceversa, pero no de
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forma horizontal. Al menos, la relacion privilegia el flujo vertical sobre el
horizontal.

Las organizaciones publicas estan altamente capacitadas para el registro
documental de sus acciones y lo hacen de forma sistemética median-
te documentos tales como oficios, circulares, informes, acuerdos, emails,
entre otros.

El cumplimiento del procedimiento formal es considerado como siné-
nimo de éxito del programa independientemente de los efectos de las
acciones del actor publico en los destinatarios.

En consecuencia, el objeto del érgano interno de control es verificar el
cumplimiento del procedimiento y no la evaluacion de los efectos que
tenga en los destinatarios.

“Las organizaciones publicas no venden sus productos en los mercados
econémicos. Por lo tanto, la informacién y los incentivos provistos por
los mercados son mas débiles o ausentes en las organizaciones publicas.
Algunos autores teorizan que esto reduce los incentivos para la reduccion
de costos, la eficiencia en las operaciones y el desempefo efectivo (Rai-
ney, 1997). Esto es por la baja eficiencia en la colocacion de recursos, las
organizaciones publicas tienen una limitada reflexion sobre las preferen-
cias de los consumidores e inferior capacidad para conectar la oferta con
la demanda (Sung Chul 2007, 68).

Los reactivos que fueron incluidos en el instrumento MIT90 del autor refe-
rido son los siguientes (H1 y H2 son agregados de los siguientes):

H3 La mayor parte del conocimiento en nuestra organizacion fluye
verticalmente del subordinado al superior y viceversa.

H4 La mayor parte del conocimiento en nuestra organizacion fluye
horizontalmente a través de la organizacion y todos los niveles.

H5 El manejo del conocimiento es coordinado de manera central
desde la cuspide.

H6 Mi organizacion apoya el compartir conocimientos.

H6 La gente tiene voluntad de compartir lo que sabe con otros
miembros de la organizacion

H6 Las tecnologias de informacién son usadas para facilitar la crea-
cion de conocimiento.

H7 Mi organizacion apoya la creacion de conocimiento.
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H7 Las tecnologfas de la informacion son empleadas eficazmente
para almacenar, compartir y consultar el conocimiento.

SubH1 El conocimiento detallado de nuestros clientes es tratado
como una prioridad y se le actualiza frecuentemente.

SubH2 Disponemos de personal dedicado a capturar conocimien-
to por toda la organizacion y en almacenarlo de manera que pue-
da ser consultado en documentos y bases de datos.

SubH3 El conocimiento del que depende nuestra organizacion re-
quiere de actualizacion rapida y continua.

SubH4 Somos efectivos en crear o adquirir nuevo conocimiento.

SubH5 Nuestra direccién prefiere capturar el conocimiento en do-
cumentos y almacenarlo en bases electrénicas para su uso posterior.

SubH6 Una gran parte del conocimiento en la organizacion lo
poseen las personas.

SubH7 Se cuenta con una asesoria completa por parte de expertos
que dan informacion acerca de su trabajo y experiencia.

SubH8 Podemos generalmente tener acceso a la informacion que
necesitamos sin tener que referirnos a la persona que la haya ge-
nerado.

SubH9 Podemos rapidamente encontrar los documentos que ne-
cesitamos mediante una simple busqueda en las bases de datos.

SubH10 Nuestro sistema informético permite tener acceso a do-
cumentos generados en cualquier drea de nuestra organizacion.

SubH11 Una gran proporcion de la informacion que intercambia-
mos al interior de la organizacion se pasa directamente de persona
a persona.

SubH12 Una gran proporcion de la informacion que intercambia-
mos al interior de la organizacion se pasa mediante documentos y
bases de datos.

SubH13 Los oficios y documentos que se envian desde y a los de-
partamentos son usados para fortalecer las redes interpersonales.

SubH14 Una vez que hemos generado nuevo conocimiento, lo
aprovechamos tantas veces como sea posible en nuestro servicio
o producto.
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SubH15 El producto o servicio que proveemos siempre involucra la
reunion de expertos con conocimientos y experiencias importantes.

H8 Las personas contratadas por nuestra organizacion estan bien
preparadas para implementar soluciones estandar.

H9 Las personas contratadas por nuestra organizacion estan bien
preparadas para resolver problemas en circunstancias ambiguas.

H10 Nuestro sistema de remuneraciéon promueve que la gente
contribuya a las bases de documentos.

H11 Nuestro sistema de remuneracidon promueve que la gente
comparta directamente conocimiento con otros.

H12 Nuestro entrenamiento se hace con base en manuales y docu-
mentos.

H13 Nuestro entrenamiento se hace con base en la transferencia
de conocimiento mediante asesoria y acompanamiento.

H14 Nosotros usamos nuestras tecnologfas de la informacion para
tener acceso a documentos y datos.

H15 Nosotros usamos nuestras tecnologias de la informacion para
contactar personas e intercambiar conocimiento.

Los hallazgos de la investigacion de Sung Chul, pueden sintetizarse en los
siguientes puntosy, con ello, identificar aspectos que tienen que ser con-
siderados en la elaboracion del propio instrumento de esta investigacion:

- Lainformacion que proviene de los clientes puede ser adquirida siste-
maticamente, pero no es aprovechada para la mejora de los servicios,
es decir, no es trasladada para su aplicacion.

- Existe personal dedicado / capacitado a la captura de informacién y
su clasificacion.

« Elconocimiento estd mas desactualizado y es menos aprovechado en
la organizacion publica que en la privada.

«  Losindividuos en lo particular poseen menos informacion relevante a
su trabajo y son los canales formales los que detentan la informacion.
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No son muy frecuentes las asesorias de expertos para el mejoramien-
to del trabajo.

El acceso a documentos e informacién es mediatizado, es decir, se
requiere solicitar acceso al mismo y éste puede ser negado.

La informacion no estd catalogada, archivada o almacenada en fuen-
tes informaticas de manera tal que es dificil encontrarla y consultarla.

Es mas facil que un companero explique algo, que obtener informa-
cion de una fuente impersonal.

Son comunes las juntas o reuniones para dar a conocer informacion
necesaria para el trabajo.

;Cuantas personas tienen acceso a las juntas y reuniones destinadas a
informar sobre las necesidades del trabajo y las tareas a realizar?

Se procura la adquisicion de conocimientos o informacion que pue-
den ayudar a ahorrar trabajo y otros recursos.

El personal representa perfiles asociados a un mayor grado educativo.

El personal acredita (no acredita) regularmente haber recibido una
capacitacion, actualizacién o formacion.

Se promueve que los integrantes mas experimentados en la organi-
zacion expliquen y asesoren a sus compafneros.

Hay incentivos econémicos o de otra especie para aguellos que con-
tribuyen a enriquecer las bases de datos.

Existe entrenamiento para los empleados que ingresan a la organizacion.
El entrenamiento se basa principalmente en manuales y documentos.

El entrenamiento se basa principalmente en la asesoria y acompana-
miento de companeros con antigliedad.

Hay un elevado porcentaje del personal que emplea habitualmente
la computadora.

Las computadoras funcionan en red y es posible consultar informa-
cion almacenada en un servidor.
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2. Marco C0SO para el estudio de la
situacion del Control Interno

El marco COSO reconoce que el mundo ha cambiado y las organizacio-
nes con él, esto permitid revisar y actualizar el marco normativo para la
evaluacion del control interno, en especial dada la extension de la globa-
lizacion, el impacto de las nuevas tecnologias, el outsourcing, las fusiones
y las adquisiciones internacionales de corporaciones.

En su primera version, 1992, se definfa el control interno, sus cinco compo-
nentes, la relacion entre objetivo y componentes, asi como las caracteris-
ticas de un control efectivo en un solo capitulo. En la versiéon actualizada,
2013, cada uno de estos temas fue tratado en un capitulo por separado,
mismos que contienen la ponderacion de efectos: juicio gerencial, costo
beneficio, tecnologia y tamafo de la organizacion; incluso, ademas del
reporte financiero, se requiere informacién sobre aspectos ambientales
y sociales.

El Marco integrado define 17 principios en las 5 categorias —las mismas
de la primera version. Como se puede observar en la Tabla 6 los principios
13, 14y 15 hacen referencia especifica a la gestion del conocimiento; el
resto de los principios no quedan al margen del enfoque en cuestion.

Las recomendaciones correspondientes a estos principios indican que la
organizacion:

1. Tiene que identificar sus necesidades de informacion.

2. Deben contar con mecanismos para captar informacion tanto inter-
na como externa.

3. Requiere contar con procesos para transformar los datos en conoci-
miento.

4. Debe tener la informacion oportuna, precisa, actualizada, completa,
accesible, protegida, verificable y retenida.

5. Debe revisary jerarquizar la informacion de acuerdo a su importancia
para el control interno.

6. Tiene que medir la naturaleza, cantidad y precisién de la informacion
respecto del logro de los objetivos de la organizacion.
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Tabla 6. Categorias y principios del Marco (0SO

1. La organizacién demuestra el compro-
miso para con la integridad y los valores
éticos.

2. Lajunta de directores demuestra inde-
pendencia ante la administracion y ejerce
vigilancia para el desarrollo y ejecucién del

© .
2 Consiste en el conjunto control interno.
S de estandares roJcesos 3. La administracion establece, con la vigi-
g estrUCtUras u/ep roveeny lancia de la junta, las estructuras, lineas de
9] quep presentacion de reporte, y las autoridades
e las bases para encauzar el I . ,
] . o y responsabilidades apropiadas en la bus-
3 control interno al interior queda de los objetivos
£ de la organizacién. '
< 9 4. En alineacion con los objetivos la orga-
- nizacion demuestra el compromiso para
atraer, desarrollar, y retener personas com-
petentes.
5. En la busqueda de los objetivos la orga-
nizacion tiene personas responsables por
sus responsabilidades de control interno.
6. La organizacion especifica los objetivos
con suficiente claridad para permitir la
identificacion y valoracion de los riesgos
relacionados con los objetivos.
° Comprende un proceso N . )
IS dindmico v repetido para 7.La organizacion identifica los riesgos para
v . . . .
g identiﬁcary ar?alizar Izs el logro de sus objetivos a través de la enti-
T . y dady analiza los riesgos como la base para
o riesgos de no alcanzar los ; . o
= 2 : determinar como deben ser administrados
d objetivos de la entidad, )
2 k los riesgos.
=2 asi como formar una base -, )
£ ara determinar la ma 8. En la valoracion de los riesgos para el
K 2 . logro de los objetivos la organizacion con-
> nera en que los riesgos

deben ser manejados.

sidera el potencial por el fraude.

9. La organizacion identifica y valora los
cambios que de manera importante
podrian impactar al sistema de control
interno.
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| Gtegoria | Definidon | Prindpis______

10. La organizacion selecciona y desarrolla
las actividades de control que contribuyan
a la mitigacion, a niveles aceptables, de los
riesgos para el logro de los objetivos.

11. La organizacion selecciona y desarrolla
las actividades de control generales sobre
la tecnologia para respaldar el logro de los
objetivos.

12. La organizacion despliega las activida-
des de control tal y como se manifiestan
en las politicas que establecen lo que se
espera y en los procedimientos relevantes
para llevar a cabo esas politicas.

Se trata de las acciones
que establece la organi-
zacion para ayudar a sus
directivos a mitigar los
riesgos de no alcanzar
sus objetivos. Estas activi-
dades se realizan a todos
los niveles de la organi-
zacion, en los procesos y
tecnologias de la misma.

I1l. Actividades de control

13. La organizacion obtiene o genera y
La informaciény comu-  usa informacién de calidad, relevante, para
nicacion son necesarias respaldar el funcionamiento de los otros
para que la organizacion  componentes del control interno.

cumpla sus responsa- 14. La organizacion comunica internamen-
bilidades de control. La te la informacion, incluyendo los objetivos
comunicacién ocurre y responsabilidades para el control interno,
tanto al interior como necesaria para respaldar el funcionamien-
al exterior y provee a la to de los otros componentes del control
organizacion con la in- interno.

formacion necesaria para  15. La organizacién se comunica con terce-

sus actividades cotidianas  ros en relacién con las materias que afectan

de control. el funcionamiento de los otros componen-
tes del control interno.

IV. Informacién y comunicacion

Tanto la evaluacion
simultdnea como la
evaluacion externa o
una mezcla de ambas se
requieren para asegurar
que los cinco componen-
tes del control interno
estan funcionando. Estos
hallazgos son evaluados
y cualquier discrepancia
es reportada oportuna-
mente.

16. La organizacion selecciona, desarrolla,
y lleva a cabo evaluaciones continuas y/o
separadas para comprobar si los compo-
nentes del control interno estan presentes
y estan funcionando.

17. La organizacion evalla y comunica las
deficiencias del control interno, haciéndolo
de una manera oportuna, a las partes res-
ponsables por realizar la accién correctiva,
incluyendo la administracion principal y la
junta de directores, segun sea apropiado.

V. Monitoreo de las actividades

2.1 Ambiente de Control

El Ambiente de Control se refiere a aquellas condiciones generales que
prevalecen en la institucion, como por ejemplo el compromiso ético y
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profesional del personal. El ambiente condiciona a priori el resto de los
elementos, ya que del ambiente se desprende la forma en que son con-
siderados los riesgos, incluso cémo se crean, asi como aquellas acciones
destinadas a neutralizar los mismos. Uno de los aspectos comprendidos
por el modelo COSOy que forma parte del ambiente de control que coin-
cide con los intereses de nuestra investigacion es el papel que juega la
informacion y la comunicacion al interior de la organizacion.

Los procedimientos establecidos, la planeacion estratégica, las politicas
definidas por la organizacion, orientan la accién general y de los integran-
tes. El liderazgo juega un papel importante en comunicar adecuadamen-
te los compromisos, politicas y reglas de conducta.

En organizaciones cuyo tamafo y complejidad dificulten una mas proxi-
ma, fluida y transparente comunicacion y homogeneidad del ambien-
te, juegan un papel importante los documentos, manuales, codigos de
conducta y cualquier otro documento institucional que sirva como me-
canismo de coordinacion. Las politicas y la forma en que el liderazgo es
ejercido a lo largo de una cadena de mando.

Aun asf, la magnitud de las organizaciones que suponen una amplia de-
legacion de funciones recae en las auditorfas o comités destinados a la
revision de la prevalencia de los criterios y valores institucionales.

2.2 Evaluacion de Riesgos

Segun el Banco de México, “En finanzas, el concepto de riesgo estd re-
lacionado con la posibilidad de que ocurra un evento que se traduzca
en pérdidas para los participantes en los mercados financieros, como
pueden ser inversionistas, deudores o entidades financieras. El riesgo es
producto de la incertidumbre que existe sobre el valor de los activos fi-
nancieros, ante movimientos adversos de los factores que determinan
su precio; a mayor incertidumbre mayor riesgo (Banco de México, 2005).

Los factores de riesgo se definen en internos y externos:

- Los internos radican en el funcionamiento de la organizacion, su es-
tructura capacitacion o caracteristicas del personal.

- Externos, estan relacionados con los cambios en el entorno de la or-
ganizacion como cambios tecnoldgicos, alteraciones en la economia
o el mercado que impacten en el presupuesto de la entidad.
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Los riesgos se consideran como alto, medio, o bajo dependiendo de los efec-
tos negativos que puedan producir. Se clasifican también por la frecuencia o
probabilidad de su ocurrencia, pudiendo ser poca, moderada o alta.

Toda organizacion esta expuesta a riesgos. El control interno tiene como pro-
posito limitar los riesgos y sus potenciales efectos negativos sobre la organi-
zacion. Algunos indicadores son seguidos sistemdaticamente para determinar
la vulnerabilidad de la organizacion ante determinados factores. La preven-
cion de riesgos exige conocer bien las caracteristicas de la organizacion y
aquellos puntos vulnerables ante amenazas internas o externas.

Conforme a la planeacién, los objetivos determinan las operaciones y
los pardmetros financieros que servirdn para determinar el desemperio y
rendimiento institucional, elementos que serviran para la evaluacion de
riesgos, que incluird consideraciones sobre

- Laimportancia de los riesgos,

- La probabilidad o frecuencia de su ocurrencia,

«  Determinacion sobre el manejo de estos riesgos
« Respuesta a los cambios

El cambio entrafa varias paradojas para las organizaciones. Por una parte,
se planifica para la estabilidad, pero el cambio ocurre con seguridad. Aun-
que se sabe que habrd cambios no puede preverse exactamente cudlesy
como seran. Aunque una organizacion puede prepararse para el cambio,
es decir, para llevar un cambio programado, los riesgos principalmente
estan en los cambios no previstos que sorprenden a la organizaciéon y
que escapan a todas aquellas dreas que trabajan con base en rutinas y
programas preestablecidos de los que tienen que rendir cuentas.

2.3 Actividades de Control

Las actividades de control se practican conforme a los riesgos detectados
para eliminar, prevenir o minimizar el impacto de los mismos.

Una de las medidas para el control de riesgos es la elaboracion de un
“mapa de riesgos” (ver ejemplo en la tabla 7) que sirva de base para la
elaboracion de un programa estratégico de riesgos. Estan a su alcance
seguros, capacitacion, indicadores en el tablero de comando de control,
programas de prevencién, normalizacion de procesos, métodos Delphi,
Six Sigma, compra de futuros y opciones, etcétera.
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Mediante estas acciones es posible controlar en todos los niveles de la
organizacion y en cada una de las etapas de la gestiéon como son:

- Las operaciones ordinarias de la organizacion
- La contabilidad y estados financieros
«  El cumplimiento normativo

Cada uno de los integrantes de la organizacion tiene frente asi uno o
varios riesgos de los que tiene que hacerse consiente y responsable. No
basta asumir que con la presencia de los manuales y los mecanismos de
vigilancia se consigue un control efectivo.

- Las medidas de control interno forman parte de las acciones de re-
duccion de riesgos y pueden contarse entre éstas:

- Elseguimiento de las diversas funciones o actividades.

- Comprobacién de las transacciones en cuanto a su exactitud, totali-
dad, y autorizacion pertinente: aprobaciones, revisiones, cotejos, re-
calculos, entre otras.

- Controles fisicos patrimoniales: arqueos, conciliaciones, recuentos.

- Dispositivos de seguridad para restringir el acceso a los activos y re-
gistros.

- Division de funciones.
« Monitoreo de indicadores de desempeno.

-+ Aplicaciéon de tecnologias de informacion con medidas de seguridad.

2.4 Informacion y comunicacion

Las medidas descritas carecen de eficacia si no existe un involucramiento de
los integrantes de la organizacion que les exija estar al tanto de sus funciones
y responsabilidades, asi como de los demas integrantes de la entidad.

La informacién juega un papel fundamental pues de ella depende la di-
reccion, ejecucion y control de operaciones. La informacion comprende
la situacion financiera, el cumplimiento y situacion de los indicadores cla-
ve para evaluar del desempeno institucional. A estas variables se agregan
datos del entorno de la organizacion.
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Existe una informacion relativa a la posiciéon de los integrantes de la orga-
nizacién, asi como de su rol 0 acciones potenciales (ver Grafica 18).

Grdfica 18. Elementos de una Arena de Accién segun E. Ostrom

Participantes I Informacion l Control ]

Asignados a \ /
d | — Vinculados a —— "
Asignados a

[ em |

Al

Costos netos y
beneficios

Fuente: Elaboracion propia con base en Ostrom, 2005.

Ademas de la amplitud de la informacion se requiere de su precision y de
la circulacion que la ponga a disposicion de aquellos a quienes deba lle-
gar para el control de riesgos, la oportuna adecuacion operativa, la toma
de decisiones y la delimitacion de responsabilidades.

La informacion fluye y por lo tanto, los mecanismos de informacion tie-
nen gue ser congruentes con la forma en que los datos pueden recabar-
se. Sin embargo, no es lo mismo alimentar un sistema de informacion que
desarrollar una estrategia de construccion y gestion del conocimiento.

El problema del flujo de informacion es que, si se le ve de manera aislada o
como un dato final y no tendencial, puede pasarse por alto la alerta de riesgos.

Los principios de comunicacion organizacional subrayan la importancia de
especificar con claridad las funciones que deberan desempenar los em-
pleados y su responsabilidad, la relacion que guardan sus actividades con
las del resto de colaboradores y, por lo tanto, lo que se espera de ellos.

La retroalimentacién es esencial en un sistema de control. No obstante,
como se ha explicado, los principios de la fiscalizaciéon en México hasta
el afo 2015 establecian las premisas de anualidad y posterioridad, lo que
eliminaba de hecho la posibilidad de retroalimentacién para la mejora y
atenuacion de riesgos. Los informes deben transferirse adecuadamente
a través de una comunicacion eficaz. Se dice que, la circulacion de infor-
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macion debe seguir un modelo multidimensional, esto es: ascendente,
descendente y lateral.

2.5 Supervision

El Ultimo eslabdn de la cadena en la estructura de control interno es la re-
vision de los resultados obtenidos, la evaluacion y actualizacion periddica
para mantenerla en un funcionamiento éptimo.

La revision de los resultados del control es entonces, una condicion in-
trinseca al propio control. Esta revision de segundo orden es la que co-
rresponde aplicar a un sistema de fiscalizacion superior, el cual es aplica-
do en nuestro pais con base en el marco normativo conformado durante
los Ultimos anos.

Tema pendiente es la instancia a quien compete la realizacién de la su-
pervision del control. En primera instancia es a la propia direcciéon a quien
interesa el eficaz funcionamiento del sistema, pero en la medida en que
puede prevalecer un conflicto de intereses se ha derivado a una instan-
cia independiente la realizacion de la evaluacion del control. Los érganos
internos de control, entre los que se incluye la Secretarfa de la Funcién
Publica para el Poder Ejecutivo, buscan sortear el potencial conflicto de
interés, pero aln mas, es la Auditoria Superior de la Federacion la encar-
gada de cumplir la funcién de control con el suficiente grado de inde-
pendencia.
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Paris caudillo de los Troyanos, se enfrentd a Aquiles y,
como habia predicho Héctor, lo pudo matar acertan-
do con una flecha envenenada en el talén vulnerable.







nocimiento tiene un obligado precedente en tres estudios realiza-

dos por la Auditoria Superior de la Federacion, lo que en principio
permite establecer conclusiones longitudinales, aunque no transversales,
como se explicard mas adelante.

EI estudio del control interno y su asociacion con la gestion del co-

En ejercicio de sus facultades la ASF ha dado seguimiento a la situacion
del control interno a través de los OICs del sector publico federal en los
siguientes reportes:

a) Auditoria de Desempefio 09-0-27100-07-0172, Organos Internos de
Control, correspondiente al Informe de la Cuenta Publica de 2009, pu-
blicado en febrero de 2011.

b) Estudio General de la Situacién que Guarda el Sistema de Control In-
terno Institucional en el Sector Publico Federal, publicado el afio 2013.

¢) Continuidad a los Estudios de Control Interno vy a la Difusion del Estu-
dio de Integridad en el Sector Publico, Estudio No. 1198 de la Audito-
ria Superior de la Federacién, publicado en febrero 2015.
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El primero fue elaborado y presentado en términos de una auditorfa, con-
siderando“los criterios generales y particulares establecidos en la Norma-
tiva Institucional” de la ASF, a diferencia de los otros dos estudios en los
cuales se desarrollé una metodologia especifica que se conservo del se-
gundo al tercer estudio. El alcance de la muestra, las variables y el tipo de
reporte difieren mucho entre el primero y los dos Ultimos informes. Por
ello, es posible comparar directamente los resultados de los dos ultimos,
pero no el primero.

A continuacion expondremos las caracteristicas metodoldgicas de cada
estudio como estos lo reportan, agregando algunas notas respecto a la
pertinencia de las opciones metodoldgicas adoptadas por la ASF. En la
segunda parte del capfitulo se sintetizan los resultados reportados en los
3 estudios.

La tercera seccion esta destinada a ir mas alla de los datos proporciona-
dos porla ASF practicando una serie de andlisis estadisticos que permitan
responder estas preguntas:

a) ;Qué indicadores son mas determinantes para explicar los resultados
de los estudios sobre los érganos de control interno basados en el
Marco COSO?

b) ;Qué comportamiento tuvieron los organismos internos de control
en el conjunto de resultados?

c) ;Los cambios observados entre un afo y otro se deben a un desem-
pefio mejor o fueron cifras maquilladas?

d) ;Quéinformacion relevante ha sido omitida y deberia publicarse para
responder adecuadamente a los objetivos del estudio?

Para el andlisis de datos se han empleado de manera intensiva los paque-
tes informaticos Microsoft Excel 13 e IBM SPSS Statistics 20.0.

La parte final del capitulo, es decir de las secciones 5.5 a 5.7 estan desti-
nadas a proponer el tipo de investigacion necesaria para vincular la ges-
tion del conocimiento con el control interno y llegar con ello a un nivel
superior de comprension respecto a los factores determinantes en una
estrategia eficaz respecto a la gobernanza de las organizaciones del sec-
tor publico federal.
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1. Notas sobre la metodologia y técnicas aplicadas

1.1 La Auditorfa de Desempefio 09-0-27100-07-0172, Organos Internos
de Control considerd una muestra basada no en el nimero de entidades
que integran el Sector Publico Federal, sino con base en una proporcion
del presupuesto asignado al fortalecimiento del control interno en las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal en 2009
por la Secretaria de la Funcion Publica y los Organos Internos de Control:

“Universo Seleccionado: 220,186,312.4 miles de pesos
Muestra Auditada: 5,705,100.8 miles de pesos
Representatividad de la Muestra: 2.6 %" (ASF, 2011 p. 1).

Asimismo, se ofrecen 30 resultados, “contenidos en nueve capitulos defi-
nidos conforme al objetivo de la politica publica de combatir la corrup-
cion y mejorar la gestion en la APF por medio del fortalecimiento del
control interno; la consolidaciéon de la rendiciéon de cuentas; el reforza-
miento de la transparencia; el combate a la corrupcion; la mejora de la
regulacion, la gestion, los procesos y los resultados, y la aplicacion de los
recursos”. No obstante, no se alinean los 30 resultados con los capitulos.

En la pagina 3 del informe se enlistan 7 "hilos conductores de la politica
publica” derivados del Plan Nacional de Desarrollo. No queda claro si los
hilos y los capitulos se refieren a un mismo objeto o no (cf. tabla 8).

La Auditoria también consultd de manera directa una muestra corres-
pondiente a 8 OICs que en el texto se identifican seis de ellos: SSP, PGR,
CONACYT, ODPRS, IMSS, SCT.
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Tabla 8

VINCULACION DE LOS PROGRAMAS SECTORIALES DE LA SFP
CON EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLQ 2007-2012
Objetivos del Plan Nacional Programas sectoriales Hilos conductores de la Fin Ultimo establecido en
de Desarrollo (PND) Politica publica el PND

Programa Nacional de
Rendicion de Cuentas, 1) Consolidar |a Rendicidn

) Transparencia y de Cuentas
Combatir la corrupcién de forma | P |
treetal Combate a la 2) Reforzar la  Transpa-
Corrupcién rencia Satisfacer las  necesi-
(PNRCTYCC) 3) Combatir la corrupcién dades de los ciudadanos
2008-2012

para la provision de
bienes y servicios pu-

Mejorar la regulacién, la gestién, los blicos

procesos y los resultados de la APF
p.ara satisfacer las necesidades d‘e .|EJ5 en | APF (PMG) 2008- 5) Mej.orar los prolcesos
ciudadanos en cuanto a la provision 2012 6) Mejorar la gestion

de bienes y servicios plblicos T) Mejorar los resultados

Programa Especial de

Mejora de la Gestién 4) Mejorar la regulacicn

FUENTE: Elaborado por la ASF con informacién del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012; del Programa Nacional de
Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcién 2008-2012, v del Programa Especial de Mejora
de la Gestidn en la APF 2008-2012.

Fuente. (ASF, 2011, p 3).

La fuente primordial para seleccionar las variables de esta auditoria es el
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 y el Programa Nacional de Ren-
dicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcién 2008-2012.

Cabe recordar que el 27 de septiembre de 2006 se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion, el Acuerdo por el que se establecen las normas
generales de control interno en el &mbito de la Administracion Publica
Federal, mismo que fue modificado el 12 de mayo de 2008. Sin embargo,
este acuerdo no es mencionado ni abordado para la definicién metodo-
logica del estudio.

Los 30 resultados se encuadran en la lista siguiente:
1. Fortalecimiento del control interno

2. Elaboracion del mapa de riesgos de la Secretarfa de la Funciéon Pu-
blica

3. Seguimiento a los indicadores de los programas de mediano plazo
4. Informacion de la Cuenta Publica 2009

5. Actualizacion de la normativa interna de la Secretaria de la Funcién
Publica

160



Capftulo 5 Resultados de los estudios de control interno en el Sector Publico Federal

Cumplimiento del perfil de puestos del personal de los Organos In-
ternos de Control

Capacitacion otorgada al personal de los OIC en el fortalecimiento
del control interno en la APF

Programacion de auditorias por los Organos Internos de Control en 2009.
Consolidar la Rendicion de Cuentas

Incorporacién de mejores practicas en materia de rendicion de
cuentas.

10. Rendicion de cuentas de la Administracion Publica Federal.

11. Reforzar la Transparencia

12. Eficacia en la transparencia y en el acceso de informacion publica.
13. Combuatir la Corrupcion

14. Elaboracion de los Mapas de Riesgo Institucionales de las dependen-

cias y entidades de la APF.

15. Acciones realizadas por la SFP para fortalecer la fiscalizacion de los

recursos publicos.

16. Elaboracion de estrategias de inteligencia para combatir la corrup-

cion.
17. Aplicacion del Programa Usuario Simulado.

18. La aplicacion de los controles de confianza a los servidores publicos

de las entidades responsables de la seguridad publica.

19. Resultados de las auditorias, quejas, denuncias y sanciones determi-

nadas por las SFP.

20. Resultados de la supervision realizada por la SFP a los OIC.

21. Integracion del Programa Anual de Auditoria y Control (PAAC) 2009.
22. Indicadores de corrupcion.

23. Mejorar la Regulacion
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24. Simplificaciéon de la regulacion que rige en las instituciones.
25. Mejorar la Gestion

26. Evaluacion Integral de los Proyectos Integrales de Mejora de la Ges-
tion de la Administracion Publica Federal.

27. Mejorar los Procesos

28. Simplificacion de procesos administrativos de la APF respecto del uso
y aprovechamiento de tecnologias de informacién y comunicacion.

29. Mejorar los Resultados
30. Economia

1.2 El Estudio General de la Situacion que Guarda el Sistema de Control
Interno Institucional en el Sector Publico Federal publicado en 2013, se
basa en las normas del modelo COSO. Su objetivo anunciado consiste en
“diagnosticar el estado que guarda el marco de Control Interno estableci-
do en las entidades que integran los Poderes de la Unién y Organos Cons-
titucionales Auténomos, con el proposito de evaluar el establecimientoy
funcionamiento de sus componentes, identificar posibles areas de opor-
tunidad, sugerir acciones que lo fortalezcan, e incidir en su eficacia” (ASF,
2013, 6).

El estudio se realizd en 290 instituciones de los Poderes de la Unién y Or-
ganos Constitucionales Autbnomos, cuya composicion fue la siguiente:

279 del Poder Ejecutivo Federal
« 2 del Poder Legislativo
3 del Poder Judicial de la Federacion
6 Organos Constitucionales Autonomos

El estudio se llevd a cabo mediante la aplicacion de cuestionarios, que
constan de 37 preguntas, fundamentadas con base en los 5 componen-
tes del modelo COSQO, acordes al Acuerdo que establece las Normas para
el Control Interno, y distribuidas de la forma siguiente: Ambiente de Con-
trol, 14 reactivos; Evaluacion de Riesgos, 13 reactivos; Actividades de Con-
trol, 4 reactivos; Informacion y Comunicacién, 3 reactivos, y Supervision,
3 reactivos.
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La aplicacion del cuestionario del estudio se realizd entre los meses de
julio y septiembre de 2013. El cuestionario fue entregado a las institu-
ciones mediante oficio y otorgadndoles un plazo de 15 dias habiles para
dar respuesta y proporcionar las evidencias electrénicas que soportaran
las mismas.

Del total, 216 instituciones respondieron oportunamente, esto es el
74.5% del total. El reporte del estudio cuida mucho de no revelar de nin-
guna manera qué calificacion obtuvieron los érganos de control en lo
particular, esta informaciéon no se ha dado a conocer a pesar de haber
sido solicitada de forma repetida. La carencia de estos datos impide ela-
borar algun tipo de diagndéstico de forma transversal o de establecer una
conclusién respecto a la gestion del conocimiento entre los érganos de
control interno, en el mejor de los casos, como se presenta la informacion
por parte de la Auditoria Superior de la Federacion, este es sélo un repor-
te descriptivo y general.

En el Anexo se presenta el instrumento de estudio aplicado por la Audi-
torfa Superior de la Federacion.

El estudio tuvo dos partes, los cuales fueron ponderados mediante una
escala de puntos del 0 a 20 para cada componente del marco COSO, ha-
ciendo un posible total de 100 puntos. En la primera parte se recogieron
los resultados de autoevaluacion otorgados por los érganos de control y
la segunda corresponde a la calificacion otorgada por la Auditoria Supe-
rior de la Federacion con base en la evidencia exhibida por cada entidad.

Al respecto aparece una contradiccion en el tratamiento de los reactivos,
por una parte, se dice que cada pregunta fue ponderada de acuerdo a
su importancia y, por otra, se determind que cada una de las cinco di-
mensiones contara por 20 puntos, es decir, sin hacer una ponderacién
diferenciada para cada una, lo que induce a pensar que se consideraron
igualmente importantes entre si, no obstante, a cada una de las dimen-
siones le asignaron un numero distinto de reactivos. Desde 14 para el
primero hasta 3 para el cuarto y quinto. Lo que de hecho revela que se le
da mas importancia a la primera que a las Ultimas dimensiones.

“Para la valoracion de las respuestas de los cuestionarios del estudio y
sus evidencias correspondientes, se establecié un modelo cuantitativo,
de conformidad con lo siguiente. Se determind una escala de 100 pun-
tos, 20 para cada uno de los 5 componentes de COSO. Para cada com-
ponente se definid un conjunto de preguntas, las cuales se clasificaron
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con base en su relevancia dentro del sistema de control interno v, por lo
tanto, se asignd un nivel diferente a cada pregunta segun la valoracion
efectuada. Lo anterior resultd en dos niveles, las de mayor y las de menor
relevancia, y se establecio un valor por pregunta en atencion a su nivel de
importancia (uno, para las de menor relevancia y dos, para las de mayor
relevancia), mediante la formula para la ponderacion de las preguntas
que a continuacion se indica: P (X) + P (2X) = 20, donde ‘P’ representa
el nimero de preguntas de la proporcion y ‘X' el factor que se determina
para multiplicarlo por cada una de las preguntas. El valor de la suma pon-
derada es igual a 20" (ASF, 2013 p. 11).

Debido a que no es consistente si se ponderan las preguntas y/o las di-
mensiones, el resultado es que realmente las preguntas reciben valores
que estan entre 0.87 minimo y 8 maximo (cf. tabla 9).

Tabla 9
CRITERIOS DE PONDERACION Y VALORES PARA EL CUESTIONARIO APLICADG AL PODER EJECUTIVO FEDERAL
(NUmero de preguntas y puntos)
oo (o0 | | Nt | S | Yo | o | e
Tolales 37 100 - - 37 - 100.00 100.0
1. Ambiente de Control 14 20 m::g: ; ;?? 1%4555 200
2. Administracidn de Riesgos 13 2 ﬂ:;g: ; = ‘1]:?: 127119 200
3. Actiidades de Contrl 4 2 mz;;’: - - o i 200
4. Informacion y Comunicacion 3 20 ',:::::: ; ; ;gg 1450000 200
5. Supenision 3 2 ﬂ:;ﬁ; ; ; 3.33 1‘:50000 200

Fuente: ASF, 2013 p. 11.

En todo caso, no aparece una explicacion para este tratamiento diferencia-
do, no se indica qué criterio se utilizd para decidir como se distribuirfan los
puntajes y por qué ciertos temas habrian de ser privilegiados sobre otros.

El reporte adolece ademas de dos defectos. Todos los resultados se pre-
sentan de forma agregada para el Poder Ejecutivo, para el Poder Legis-
lativo, para el Poder Judicial y para los OCAs. Tampoco se ofrecen los re-
sultados de cada una de las preguntas, sélo se reportan 21 de las 37 que
comprenden el instrumento y sobre estas es que en mi investigacion se
haran analisis de datos adicionales.

De las 21 0 37 preguntas, no se explica a cudles se les otorgd qué puntaje.
Asi que los lectores no tienen manera de saber qué preguntas fueron
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consideradas mas o menos importantes. Como se ha dicho, el reporte se
limita a anunciar que hubo un tratamiento diferenciado de las preguntas.

Tabla 10

CRITERIOS Y PARAMETROS UTILIZADOS PARA EL DIAGNOSTICO SOBRE EL ESTABLECIMIENTO
DE LOS MARCOS DE CONTROL INTERNO INSTITUCIONAL EN EL SECTOR PUBLICO FEDERAL

Rangos (puntos)

Estatus de implementacién del marco de control interno
Total Por componente

Se requieren mejoras sustanciales para establecer o fortalecer el establecimiento del

a3s Oag Sistema de Control Interno Institucional.
Se requiere atender las dreas de oportunidad que fortalezcan el Sistema de Control
40269 3814 MEDIO | erno Institucional,
El Sistema de Control Interno Institucional es acorde con las caracteristicas de la
702100 15320 ALTO  institucién y a su marco juridico aplicable. Se requiere fortalecer su autoevaluacién y

mejora continua.

Fuente: ASF, 2013 p. 11.

Un defecto que se deriva de lo anterior tiene que ver con el semaforo que
se establecié para determinar los niveles de implementacion del marco
del control interno. Como se explica en la Tabla 10 se asignaron de 0 a 8
para un nivel bajo; de 9 a 14 para un nivel medio y un nivel alto cuando
la calificacion por dimension (no por componente) era de 15 a 20 puntos.

Como al interior de cada dimensién se asignaron distinto numero de
preguntas, evidentemente a cada una de ellas le corresponde una ma-
yor o menor importancia para determinar si el nivel es bajo, medio o
alto en la dimensién. Esta deficiencia se traduce en que donde hay mas
preguntas, cada una de ellas representa menos para la valoracion de
la dimension, por ejemplo, el reactivo “Actualizacion profesional de los
miembros del COCODI en materia de control interno, riesgos de integri-
dad”es menos importante que “Plan de Sistemas de Informacién’, cuan-
do en apariencia un mayor nimero de reactivos denotan una mayor
importancia de la dimension. Se apunta de nuevo la inconsistencia del
tratamiento de los datos.

Los datos agregados impiden hacer un comparativo o diagndstico res-
pecto de la situacion que prevalece entre los diferentes organismos,
tampoco es posible por ello realizar un estudio transversal de la pobla-
cién estudiada.

Hay que recordar que esta informacion no ha sido proporcionada por la
ASF.
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Grafica 19. Dimensiones e indicadores del marco C0SO 2013

COSO 2013
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Fuente: Cervantes (s.f)

La Grafica 19 pertenece a la Conferencia del C.P. Cervantes Flores, en la
cual explicd de qué forma se vincularon en los estudios en comento, las
dimensiones e indicadores del Marco COSO. Aqui se observa que siendo
17 los componentes, existen 87 indicadores. Por comparacion no se co-
rresponden de manera perfecta con las Normas de Control Interno que
presenta el Acuerdo en la materia, pero tampoco corresponden con los
37 reactivos que fueron adoptados en el Estudio de la ASF, mismos que
se enlistan en la Tabla 11. Serfa conveniente que la ASF aclare los criterios
para elegir los indicadores del Marco COSO que si se recuperaron para los
reactivos del estudio. Asimismo, recuérdese que en los informes hay 16
indicadores que no fueron reportados, de modo que también habria que
aclarar la razén por la que no fueron abordados.
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Tabla 11. Indicadores incluidos en los Estudios de la ASF 2014 y 2015

| Leyendalnstumento Sk

Compromiso de la alta direccion

Codigo de Etica i1_1 Si
Cdédigo de Conducta im_2 Sf
Difusion de Cédigos de ética y de conducta in_3 S

Procedimiento para evaluar el apego de los

) - L in_4 N
servidores publicos a los codigos - ©
Obligacion de declaracion anual de cumpli- :

. A i1_5 No
miento de los codigos
Comité de Ftica establecido i1_6 Si

Linea ética o mecanismo similar para captar
denuncias por actos contarios a la ética y i1_8 Si
conducta institucional

Existe un procedimiento para la investiga- 07 <
cién de actos contrarios a la ética -
Ambiente de

control Se informa periddicamente del estado que

guarda la atencién de las investigaciones i1_9 No
por actos contrarios a la ética e integridad

Se informa periédicamente al érgano de go-
bierno o titular la situacion que guarda el fun- i1_10 No
cionamiento del sistema de control interno

Se tiene un comité encargado de tratar
asuntos relacionados con auditoria de esta-
dos financieros, auditoria interna, fiscaliza-
cion, control interno, riesgos y ética

in_m No

Programas de capacitacion institucional con-
templa temas en materia de ética e integri- in_12 Si
dad, control interno, administracién de riesgos

Actualizacion profesional de los miembros del

COCODI en materia de control interno, riesgos

de integridad. 013 Si

* Se tiene una obligacion para la actualizacion de - incompleto
los servidores puiblicos con respecto al control

interno en su respectivo dmbito de autoridad.
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Se tiene un procedimiento o lineamiento
por el que se difunde a las unidades admi-
nistrativas ubicadas en ambitos distintos

e N i1_14 No
a la sede institucional las obligaciones de -
cumplir con sus responsabilidades de con-
trol interno y administracion de riesgos
Plan o Programa Estratégico Institucional i2_1 Sf

Los objetivos y metas institucionales rele-

vantes derivados del plan rector o estraté-

gico estan especificamente comunicados i2.2 No
y asignados a los encargados de las areas

responsables de su cumplimiento

Identificacion de los riesgos que pueden : )
afectar el logro de los objetivos 123 al
Mencione procesos sustantivos que dan
soporte al cumplimiento de la mision, obje-
tivos y metas derivados del plan estratégico.
Indique sf se llevd a cabo la evaluacion de i24 No
los riesgos que pueden afectar su consecu-

cion, y en su caso, si se implantaron accio-

nes para mitigarlos y administrarlos.

De los procesos adjetivos de Adquisiciones,
Obra publica, Remuneraciones, Contabilidad y
Administracién  presupuesto, etc. que apoyan el cumplimiento
de Riesgos de la misién, objetivos y metas derivados del
(ARI) plan estratégico. Indique si se llevd a cabo la
evaluacion de los riesgos que pueden afectar
SU consecucion, y en su caso, si se implantaron
acciones para mitigarlos y administrarlos.

i2.5 No

Metodologia institucional aplicada al proce-

o - . i2_6 Si
so general de administracion de riesgos

Se tiene un procedimiento por el cual se
informe a los mandos superiores la exis-
tencia o surgimiento de riesgos de fuentes
internas o externas.

i2.7 No

Documento por el cual queden asignadas

responsabilidades sobre la implantacion

de procedimientos para la mitigacion y i2_8 No
administracion de riesgos aplicados a los

procesos de riesgo.

Politica o procedimiento por el que se auto-
ricen los planes y programas de administra- 2.9 Sf
cion de riesgos
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La entidad cuenta con un inventario
institucional de riesgos que reconozca
formalmente su existencia, identifique al
responsable de su administracion y precise
su naturaleza (tipo, descripcion, severidad,
estrategias de mitigacion, control y segui-
miento) y el estado que guarda su controly
administracion

i2.10 No

Se tiene formalmente establecido un docu-

mento por el cual se informe a la Direccion,

la situacién que guarda la administracién de
los riesgos relevantes

i2.11 No

Se tiene la obligacion de los responsables

de las dreas o procesos criticos para que

identifiguen, evallen y establezcan pro- i2.12 No
gramas de administracion de riesgos en su

ambito de actuacion

Indique 5 procesos susceptibles a posibles
actos de corrupcion en los que se haya

llevado a cabo la evaluacion de riesgos y se i2.13 Si
haya determinado acciones de prevencion
y mitigacion
Programa de Trabajo de control interno, res- 3 <
pecto a los procesos adjetivos y sustantivos -
Mencione 5 sistemas de informacién auto-
matizados (autorizados) institucionales a los 32 No
Actividades de  que se les haya aplicado una evaluacién de ‘
Control (CO- control interno y/o riesgos.
COoDI) Documento o procedimiento en el que se
establezca la obligaciéon de evaluary actua- i3_3 Si
lizar los controles internos
Evaluacion de control interno y riesgos a : .
. . - y ) 9 i3_47 Sfen parte
sistemas de informacion automatizados
Plan de Sistemas de Informacién i4_1 Si
Documento por el que se establezcan pla- o 5

Informaciony ~ Nes de recuperacion en caso de desastres

Comunicacion  pocumento por el que se establezcan poli-
ticas y lineamientos aplicables a la elabora- i4_3 Si
cion de informes respecto el logro del Plan
Estratégico
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Autoevaluacion de control interno por
parte de los responsables de su funciona- i5_1 Sf
miento

Cuenta con un procedimiento por el cual se
establezcan los lineamientos y mecanismos
Supervisiony  para que los responsables de los procesos
Mejora (controles internos) en sus respectivos
Continua ambitos comuniquen los resultados de sus
evaluaciones de control interno y de las
deficiencias identificadas, al responsable del
Control Interno para su seguimiento.

i5.2 No

Auditorfas internas o externas en los Ultimos

o i5_3 Sf
dos ejercicios

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 12. Normas de Control Interno contenidas en el Acuerdo
y los Indicadores incluidos en los Estudios de la ASF 2014y 2015.

Dimensiones Normas de control interno Indicadores

A. Compromiso de la alta direccion

i

i1_2

- . . i1_3

B. Valores éticos e integridad 04

i1_5

Ambiente de =

Control o i1_6
C. Estructura organizacional Y

in_7

D. Manuales de organizacién y procedimientos i1_8
i1_14
E. Recursos humanos :1—5
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Dimensiones Normas de control interno Indicadores

i2_1
F. Etapa 5 ARI. Definicion de estrategias para su imple- i2_2
mentacion i2_8
i2_12
Administra- G- Identificacién Etapa ARl 1_ Evaluacion de riesgos i2_3
cién de > i2 9
Riesgos (ARI) H. Etapa ARI 3_ Evaluacién de controles o 3
i2_4
. Etapa ARI 1_y 5_ Evaluacion de riesgos. i2_5
Definicién de estrategias i2_6
i2_10
J. Resguardo de activos. i3_1
o K. Revision de alto nivel al desempefio. 3 42
Actividades Revision de indicadores de desempefio -
de Control
(COCODI) L. Politicas y procedimientos i3_3
m. Actvs de control en materia de sistemas 3o

de informacién

n. Informacion periédica y relevante de los avances de il
atencion de los acuerdos y compromisos de lasreu- — i2_11
niones del 6rgano de gobierno, de Comités Institu-
cionales, del COCODI y de grupos de alta direccion, a

Informacion y fin de impulsar su cumplimiento oportuno y obtener

Comunicacion los resultados esperados.
i2_7
i4_1
i4_2
i4_3
0. Supervision permanente y continua a fin 5 1
de mantenery elevar su eficiencia y eficacia -
p. El Sistema de ClI periédicamente se verifica y evalia
por los servidores publicos responsables de cada i 3
Supervision nivel de control interno y por los diversos érganos de -
y Mejora fiscalizacion y evaluacion
Continua q. Se atiende con diligencia la causa raiz de las debili-
dades de control interno identificadas, con prioridad
en las de mayor importancia, a efecto de evitar su i5.2
recurrencia. Su atencion y seguimiento se efectla en
el PTCI.
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5.1.3 Continuidad a los Estudios de Control Interno y a la Difusion del Estudio
de Integridad en el Sector Publico, Estudio No. 1198 de la Auditoria Supe-
rior de la Federacién, publicado en febrero 2015, como indica su nombre,
busco identificar los avances del sistema de control interno en el sector
publico federal. (Véase tabla 12)

Se conservaron los criterios metodolégicos definidos en el estudio del
afno anterior, la poblacion fue materialmente la misma, aunque se incre-
mentd formalmente el de los Organismos Constitucionalmente Auténo-
mos por la reforma legal que incrementd su nimero a 10.

Las cinco dimensiones del marco de control interno fueron las mismas
que se midieron, basdandose en el Acuerdo para regular el Control Interno.
Esto permitio que fuera posible hacer la comparacion de resultados entre
los dos ultimos estudios (ASF, 2013 y ASF, 2014).

“Para el modelo de valoracion, se elaboraron 37 preguntas distribuidas en
los 5 componentes del modelo COSO. Se determind una escala de valora-
cionde 0 a 100 puntos, 20 para cada componente. Para cada componente
se definié un conjunto de preguntas, las cuales se clasificaron con base en
su relevancia dentro del sistema de control interno v, por lo tanto, se asig-
né un nivel diferente de importancia a cada pregunta segun la valoracion
efectuada. Lo anterior resulté en dos niveles, las de mayor y las de menor
relevancia, y se estableci® un valor por pregunta en atencién a estos nive-
les, por lo que los criterios de ponderacion y valores para las preguntas del
cuestionario continuan siendo los siguientes” (ASF, 2014 15).

Todas las observaciones sobre la inconsistencia de esta asignacion de
puntajes ponderados/no ponderados se sostienen al igual que el afo
anterior.

Desafortunadamente, también este ano los resultados se presentan
de forma agregada, haciendo imposible que el lector pueda identificar
como se manifiestan los resultados en diferentes rubros. Mientras que la
muestra del Poder Ejecutivo comprende 275 érganos internos de control,
la del Poder Legislativo tiene sélo 2 y la del Poder Judicial 3, esto implica
que deberia evitarse comparar los resultados de cada muestra. Asimismo,
el informe reconoce que “se advirtié que la legislacion vigente en materia
de control interno y administracion de riesgos no se encuentra homolo-
gada en el orden federal, ya que los distintos Poderes de la Unién cuentan
con disposiciones regulatorias diferentes y, en algunos casos, no se han
emitido” (ASF, 2015: 21).
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La presentacion de los resultados es diferente a pesar de tratarse de los
mismos reactivos. En el informe del afo 2014 los resultados son agrega-
dos todavia mas. En el informe del afo anterior se reportaron resultados
en el texto para 21 de los 37 reactivos, en cambio, en el informe del afio
2014 se evita reportar los reactivos haciendo muy dificil o casi imposible
determinar los alcances del cumplimiento en cada componente.

Sien la metodologia se hablaba de un puntaje para las preguntas, en el
reporte se olvida por completo dicho tratamiento y se opta por indicar de
forma dicotémica ‘cumplié”ono cumplid’, se pierde por completo la idea
de rangos o gradualidad en el avance de cumplimiento. Se pasa de un
analisis al menos parcialmente cualitativo, a uno meramente cuantitativo.

2. Resultados reportados por la Auditoria Superior
de la Federacion

2.1 Estudio 2009

El primer estudio, llevado a cabo a modo de auditorfa de desempeno, emi-
ti6 30 resultados respecto de los cuales se afadieron 40 recomendaciones.

El estudio se enfoco en la Secretaria de la Funcién Publica, donde se re-
viso la Unidad de Control de la Gestion Publica; la Direccion General Ad-
junta de Control y Seguimiento; la Coordinacion General de Organos de
Vigilancia y Control; la Direccién General Adjunta de Registro Patrimonial
y de Servidores Publicos Sancionados; la Direccién de Visitaduria de Or-
ganos de Vigilancia y Control; la Direccion de Simplificacion Regulatoria
Institucional; la Direccion de Seguimiento Asesoria y Capacitacion, y la
Direccion de Asesoria y Consulta de Simplificacion.

Asi como una muestra de ocho OIC donde se revisaron las Areas de Audi-
torfa Interna; de Quejas; de Responsabilidades y de Auditoria para Desa-
rrollo y Mejora de la Gestion Publica.

En general el dictamen de la auditoria fue negativo:

A nivel central, por lo que toca a la Secretaria de la Funcién Publica (SFP)
carecio de un programa institucional acorde con su marco juridico, tam-
pOCO presentd un mapa de riesgos institucional.

La SFP no establecié metas anuales que le permitan controlar el avance
en el cumplimiento de los objetivos y metas de los indicadores de los
programas Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Comba-
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te a la Corrupcion (PNRCTyCC), y Especial de Mejora de la Gestion en la
Administracion Publica Federal 2008-2012 (PMG), a pesar de ello se han
reportado resultados en sus indicadores, aunque con niveles de avance
que van desde cero hasta mas del 100%.

Otro de los aspectos del Ambiente de Control consiste en la carencia de
instrumentos normativos apropiados. A pesar de que el Acuerdo para re-
gular el funcionamiento de los OICs data de 2006, la ASF detectd que la
SFP no actualizé para 2009 la normativa de los OICs. De 69 documentos
normativos remitidos 50, el 72.5%, no cuentan con la firma de autoriza-
cion de servidor publico facultado; en 37 documentos, el 53.6%, la vigen-
Cia es anterior a 2007, de los cuales, en 18 instrumentos, que significan el
26.1%, se constatd que en su apartado de identificacion de la normativa
se incluye el logotipo v la referencia a la Secretaria de Contraloria y Desa-
rrollo Administrativo, y en uno mas, a la Secretaria de Contraloria General
de la Federacion. Adicionalmente, 5 documentos carecen de fecha de
vigencia. A pesar de ello, la ASF considerd que esta observacion quedd
solventada debido a que estos documentos se abrogaron. El hecho es
que, a juzgar por las cifras aportadas, un 47% de los documentos estaria
actualizado, a pesar de no estar formalizados debidamente.

En materia de informacion y comunicacion, la Secretaria de la Funcién
Publica no establecié mecanismos de registro, evaluacion y coordinacion
para contar con informacion relativa a las mejores practicas en materia
de rendicion de cuentas, ni para determinar en qué medida se mejoro la
rendicion de cuentas en la APF.

Por lo que toca a transparencia en la entrega de informacion publica so-
licitada en la Administracion Publica Federal, la auditoria de la ASF de-
nuncia que la SFP no establecio objetivos y metas anuales, ni identifico
acciones de transparencia en los trdmites y servicios de las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal, que facilitaran la toma
de decisiones de los ciudadanos.

En cuanto al control de riesgos, se destaca que el afo 2008 se elabord una
Guia de Revision para la Identificacion y Control de Riesgos. Se constatod
que las instituciones, de los ocho OIC revisados, elaboraron sus mapas de
riesgos con base en el enfoque metodolégico definido por la dependencia.

Se constaté que 280 de las 299 dependencias y entidades de la APF apli-
caron el Modelo de Administracion de Riesgos (MAR) en 2009, lo que
representd una cobertura del 93.6%.
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Este dato tiene que atenderse porque en los dos informes siguientes en-
contraremos que la deteccion de riesgos es el aspecto con peores resulta-
dos en el estudio.

Por lo que toca a las acciones de control, la ASF observo que la SFP carecid
de estrategias coordinadas de inteligencia con las Secretarfas de Hacien-
da y Crédito Publico, Gobernacion, Seguridad Publica y la Procuradurfa
General de la Republica para combatir la corrupcion. A pesar de que en
Hacienda, Energia, Educacion y Comunicaciones, se concentrd el 50.9%
de las 3,318 auditorias practicadas por los OIC; el 52.2% de las 109 visitas
de supervision realizadas; el 49.1% de las 22,729 quejas y denuncias reci-
bidas, y el 45.5% de las 8,251 sanciones impuestas.

De las 8,251 sanciones el 55.9%, fueron porque los servidores publicos no
presentaron en tiempo y forma su declaracion de situacion patrimonial.

Otro de los aspectos a destacar se concentra en el Programa Cero Obser-
vaciones (PCO) establecido por la SFP para abatir la recurrencia de infrac-
ciones normativas. Se solicitd la adhesion voluntaria de las instituciones de
la APF, resultando 41 de 299 participantes. A pesar de ello la ASF establecié
que el PCO no redujo los indicadores “Observaciones recurrentes”. En 2009
se obtuvo un nivel de recurrencia del 59.6%, pues de 16,171 observaciones
determinadas por las distintas instancias de fiscalizacion, 9,641registraron
este comportamiento. Este resultado se encuentra 9% arriba de la linea
base establecida en el programa sectorial en 2007.

En términos absolutos las principales observaciones recurrentes, que se
refieren al incumplimiento de programas de trabajo, metas, objetivos o
proyectos, crecieron 51.6%; las de incumplimiento en la entrega de bie-
nes y servicios para la consecucion de proyectos, aumentaron 591.7%.

En lo particular, sin embargo, en 22 de las 41 dependencias participantes en
este programa sf se logré reducir la incidencia de observaciones recurrentes.

Una de las més cruciales conclusiones de la ASF es que en materia de me-
jora de la gestion, la Secretaria de la Funcion Publica no acredito la eva-
luacién integral sobre la implementacion de los proyectos para mejorar
la gestion en la APF, que permita contribuir a determinar el grado de de-
sarrollo institucional de cada dependencia y entidad, asi como el impacto
del conjunto de las mejoras emprendidas por el Poder Ejecutivo Federal.

Los dos ultimos estudios (2014 y 2015) tienen el objetivo de “diagnosticar
el estado que guarda el marco de Control Interno establecido en las en-
tidades que integran los Poderes de la Union y Organos Constitucionales
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Autdnomos, con el propdsito de evaluar el establecimiento y funciona-
miento de sus componentes, identificar posibles dreas de oportunidad,
sugerir acciones que lo fortalezcan, e incidir en su eficacia” (ASF, 2014 6).

La definicion operacional que maneja el estudio de la ASF sefala que “El
control interno es un proceso efectuado por el consejo de administracion,
la direccion y el resto del personal de una entidad, disefiado con el objetivo
de proporcionar un grado de seguridad razonable en cuanto a la consecu-
cion de objetivos de las operaciones, de los informes y del cumplimiento”.

2.2 Estudio 2013

En las Grafica 20 y 21 se exponen de forma comparativa, los resultados
obtenidos para cada componente por parte de cada uno de los 3 Pode-
res de la Unién, los Organos Constitucionalmente Auténomos y el pro-
medio del Sector Publico Federal.

De manera general se hizo notorio que la Evaluacion de Riesgos es el
componente mas débil, sequido por la Supervision. En cambio, los aspec-
tos mejor evaluados fueron los de Informacién y comunicacion, seguido
por las Actividades de Control.

La Gréfica 22 permite comparar para cada una de las dimensiones, la forma
en que se dieron las evaluaciones propias y las de la ASF, apreciandose que las
fortaleces que unos vieron, no fueron reconocidas por el érgano fiscalizador.

Grafica 20

Resultados de la Autoevaluacion sobre el establecimiento de los marcos de
controlinterno en los Organos Internos de Control del Sector Plblico
Federal (2013) Puntos

Ambiente Evaluacion Actividades Informacion Supervsion

= o= Poder Ejecutivo e=@@=m Poder Legisiaivo —@— Poder Judicial
—o— Orgs Indep +ssg@es Promedio

Fuente: Elaboracién propia.
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Grafica 21

Resultados del Diagndstico de la ASF sobre el establecimiento de los marcos
de control interno en los Organos Internos de Control del Sector Publico
Federal (2013) Puntos

12 — — —

10

Ambiente Evaluacion Actividades Informacién Supervsion
—=¢— Poder Ejecutivo =g Poder Legisixivo==¢ Poder Judicia

—o— Orgs Indep «esges Promedio

Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica 22. Diferencias por Dimensiones entre la Evaluacion de la ASF
y la Autoevaluacion de OICs (Numero de 0ICs)

Aree AbRRIGENN 130 === o mmamamn|
o
Comol e - g
Aoariacin 62 187
Eiakackn
cRNEEGOE L aoe 97
AcMdages  AuDaRMBCN 105 125
o2 control
BwalASF 60 B
Aseaiackn 58 122
v
oMK £ ase 65 15 |
I 0
Auspagiacon 86 53 151
sevein | | I |
BalASF 154 130 a

u B3jo  Medio mAlto

Fuente: Elaboracion propia.

Idealmente los puntajes en cada dimensién deberian estar en 20, que es
la calificacion mds alta y, en ese sentido, la figura deberia ser simétrica y
balanceada.
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Grafica 23

VALOR PROMEDIO POR DIMENSION AUTOEVALUACION DE LOS OIC Y
EVALUACION DE LA ASF

MGAutoevaluacion 3 DiagndsticoASF
Ambiente de Control

Supervision 14 15 Evaluacion de riesgos

Informacién y comunicacion Actividades de control

Fuente: Elaboracién propia.

La gréfica 23 presenta en una misma grafica pentagonal las calificaciones
promedio de cada una de las dimensiones del Acuerdo para regular el
Control Interno, tanto de la autoevaluaciéon de los OICs vy la calificacion
asignada por la ASF. La gréfica 24 presenta estos mismos resultados para
los tres Poderes de la Union. Podemos identificar que el drea no sombrea-
da, es decir, la autoevaluacion, es equilibradamente buena en las cinco
dimensiones, mientras que el drea correspondiente al diagndéstico de la
ASF en gris, estd desbalanceada, con carencias acentuadas en la evalua-
cion de riesgos y la supervision.

En virtud de que solo por el Poder Ejecutivo contabilizamos 271 OICs se
trata de un universo en sf, con una necesaria diferenciacion cualitativa a
su interior, pero que en datos tan gruesamente agrupados es imposible
percibir sus peculiaridades.

De los reactivos que corresponden a cada dimensién e informe de la ASF
se detiene a particularizar algunas conclusiones que aqui retomamos:

Ambiente de control: £l 19% de las instituciones incluyeron en sus programas
de capacitacion para el personal al menos uno de los temas siguientes: ética
e integridad; control interno y su evaluacion; administracion de riesgos, pre-
vencion, disuasion, deteccién y correccion de posibles actos de corrupcion.

Evaluacion de riesgos: Sélo el 50% de las instituciones cuentan con planes
0 programas institucionales, en los que se establece la misién, vision o sus
objetivos estratégicos e indicadores y metas. 58% llevaron a cabo la identi-
ficacion de los riesgos de al menos uno de los procesos sustantivos o adje-
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tivos. De las 161 instituciones que identificaron sus riesgos, Unicamente 18
han establecido un procedimiento de administracion de riesgos.

Solamente cuatro organismos identificaron algun riesgo asociado con
procesos susceptibles a actos de corrupcion

Actividades de control. 170 organismos disponen de un programa de con-
trol, en su mayoria procedente de la Normativa fijada por la Secretaria de la
Funcion Publica.

Informacion y comunicacion: Unicamente el 17% de las instituciones hi-
cieron evaluacion del control interno y riesgos en ambientes de tecnolo-
gias de informacion y comunicaciones (TIC). Asimismo, 113 organismos
llevaron a cabo autoevaluaciones de control interno segun el Acuerdo
que pide a los organismos contar con un procedimiento en el que se
establezca la obligatoriedad para que los responsables de los controles
internos comuniquen los resultados de sus evaluaciones, para su aten-
cién y seguimiento.

Supervision. La ASF no identificod ‘que exista la practica de que tales evalua-
ciones se realicen por instancias independientes con el propdsito de conocer
el estado que guarda el marco de control interno o alguno de sus elementos
relevantes”(p 75).

Grafica 24. Comparativo de Evaluaciones (propia y ASF)
de los tres Poderes de la Unién por Dimension

PODER EJECUTIVO

whAutoevaluacion LiDiagnostico ASF
Ambiente de Control
16 12
14
12-‘ﬁ‘-
aed0 2,

o B‘-“‘_ taa

Supervisidd . S . **.,  EvRuacion de riesgos

Infor macion y12

e 13 ctividades de control
comunicacion
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PODER JUDICIAL

WAutoevaluacion  JDisgnostico ASF

Ambiente de Control
18
16
14
1

Supervision Evaluacion de riesgos

Informacion y comunicacion Actividades de control

PODER LEGISLATIVO

JtAuroevaluacion 3¢ Diagnostico ASF

Ambierte de Control
12

10
]

Evaluacion de riesgos

Informacion y comunicacion Actividades de control

Fuente: Romero 2015. pp. 479, 481.

Mientras que el Estudio del Poder Ejecutivo abarco 271 organismos, el del
Poder Legislativo conto las dos contralorias existentes, la de Cadmara de
Diputados y la de Senadores. El promedio general fue de 38/100 puntos,
lo que denota un muy deficiente cumplimiento de los mecanismos de
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control. La autoevaluacion interna coincide bastante con la Evaluacion
externa.

La ASF destaca que no existen normativas especificas del Poder Legislativo
(acuerdo, norma, disposicion o lineamiento formal) que establezcan la obliga-
toriedad de implantar un modelo o marco de control interno de aplicaciéon
general en cada institucion.

La ASF incluyd en su informe algunas recomendaciones para que el Po-
der Legislativo mejore su Control Interno:

- Ambiente de control: Es importante establecer, actualizar o fomentar
el compromiso con la integridad, los valores éticos, la transparencia, la
rendicion de cuentas y el cumplimiento de los objetivos estratégicos
de estas instituciones.

« Evaluacion de riesgos: Llevar a cabo la identificacion y evaluacion de los
riesgos.

- Actividades de control: Incluir actividades de revision, aprobacion,
autorizacion, verificacion, conciliacion y supervision que provean evi-
dencia documental o electrénica de su ejecucion.

- Informaciény comunicacion: Se considera necesario establecer direc-
trices para la comunicacion.

« Supervision: Los érganos de gobierno, las secretarias generales y las
direcciones generales tienen un papel importante al respecto, ya que
ellos son quienes deben concluir si el control interno es efectivo o ha
dejado de serlo.

Diagndstico del Control Interno en el Poder Judicial se elaboré con los 3
organismos de que dispone en la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
el Tribunal Electoral del Poder Judicial de Federacion y el Consejo de la
Judicatura Federal. Su calificacion general fue de 69/100 puntos.

Es muy llamativa la diferencia que hay entre la autoevaluacion y la que
la ASF fij6, a la mitad de los valores de la primera. El control de Riesgos
es una de las areas mas rezagadas, pero también lo es el ambiente de
control. Las instituciones del Poder Judicial sefalaron que no han emitido
normativa en la que se estipule la obligatoriedad de implantar un modelo
0 marco de control interno de aplicacion general.
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Resultados de la Dimension Informacion y Comunicacion

Si nos concentramos en el componente Informacion y Comunicacion, el
estudio arrojo las siguientes conclusiones para cada uno de los segmen-
tos estudiados:

"Se determind que se encuentra en un estatus bajo, 7 puntos en una es-
cala de 20, lo que denota que se requiere establecer directrices para que
los titulares y demas servidores publicos de las dependencias, entidades
de la APF y la PGR implanten métodos, medios y mecanismos que sirvan
de base en cada institucién, para lograr una comunicacion eficiente, efi-
caz, confiable y oportuna, considerando las caracteristicas particulares,
los procesos que realiza, su disponibilidad de recursos y las habilidades
de los servidores publicos que habran de operarlos, principalmente”.
(Véase tabla 13)

Tabla 13. Resultados de la Dimensién Informacién y Comunicacién

Numero de

L Porcentaje
Instituciones

Informacion y Comunicacion en el Poder Ejecutivo

Instituciones que tienen establecidas politicas, li-

neamientos o criterios aplicables a la elaboracion de

informes respecto del logro de los objetivos y metas 20 7
institucionales, con el fin de promover la integridad, con-

fiabilidad, oportunidad y proteccion de la informacion.

Instituciones que atienden las disposiciones estableci-
das en el Acuerdo de Control Interno emitido por la SFP

Implantacion formal de planes de sistemas de infor-
macion mediante un Plan de Sistemas de Informacion 19 7
Institucional alineado a sus objetivos estratégicos.

Instituciones que cuentan con un programa elaborado
en funcion de las disposiciones establecidas en el MAA- 87 31
GTICSI" emitido por la SFP

No proporcionaron evidencia del establecimiento de
planes en esta materia.

Instituciones que tienen formalmente implantados y
documentados planes de recuperacion de desastres 78 28
para datos, hardware y software criticos.

10 MAAGTICSI es una normatividad para la eficiencia operativa gubernamental de las
operaciones del drea de Tecnologfas de la Informacion y Comunicacién emitido por
la Secretarfa de Funcion Publica en la que se establece el acuerdo por el que se expi-
de el Manual Administrativo de Aplicacion General en materia de Tecnologias de Ia
Informacion y Comunicaciones.
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Instituciones que atendieron lo dispuesto en el MAAGTICS, 36 13
No cuentan con dichos planes acordes con el MAAGTICSI 165 59

Fuente: Elaboracién propia.

Atendiendo tanto a las directrices del marco COSO, como a la normativa
mexicana, la ASF recomendd que las instituciones analicen sus necesidades
afin de disefar e implantar los sistemas de informacion computarizados para
el apoyo de su operacion, que incorporen mecanismos y procedimientos co-
herentes para asegurar que la informacion recopilada y generada presente
un alto grado de calidad, posea valor para la toma de decisiones, sea opor-
tuna, suficiente, competente y esté actualizada, con el propdsito de permitir
a los usuarios determinar si se estd cumpliendo con los objetivos de planes
estratégicos, sectoriales y operativos, asi como los avances de las metas ins-
titucionales para un efectivo y eficiente uso de los recursos publicos, de con-
formidad con las leyes, reglamentos y demds normativa aplicable.

En el caso de sistemas computarizados recomienda garantizar los con-
troles de seguridad de funcionamiento y de soporte de la informacion.

Por lo que respecta al Poder Legislativo, la calificacion del componente
informacién y comunicacion fue de 7 sobre 20. La ASF determind que los
esfuerzos que se realizan de informacion, son aislados y faltos de politi-
cas, lineamientos y procedimientos para la clasificacion, identificacion y
suministro. En ese sentido van las recomendaciones hechas al Legislativo.

El Poder Judicial resulta comparativamente mejor evaluado en este rubro,
toda vez que se le asigna una calificacién de 11 sobre 20. Los 3 6rganos
encuestados mostraron sus planes de sistemas de informacion, pero sélo
1 tiene un plan de recuperaciéon en caso de desastre. Asimismo, sélo una
institucion dispone de un manual para la elaboracién de planes de traba-
joy programa estratégico, asi como informes relevantes.

Por lo que toca a los érganos constitucionalmente auténomos, que fue-
ron encuestados, la calificacion fue de 10 sobre 20. Al igual que a los 3
poderes, la ASF recomienda que se disefien e implementen sistemas de
informacién y comunicacion, procedimientos y mecanismos para asegu-
rar la calidad de la informacién en beneficio de la toma de decisiones.

Las conclusiones generales en el sector publico federal en el rubro de
informacién y comunicacion, exponen una situacion insatisfactoria en
los aspectos evaluados:
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1)

No se aprovecha el conocimiento respecto del logro de los objeti-
vos institucionales: “este componente no considera elementos ne-
cesarios para asegurar que la generacién de informacién relevan-
te se encuentre alineada al logro de los objetivos institucionales y
permita el funcionamiento de los sistemas de control, preservar la
integridad y cumplir la obligacion de rendir cuentas ante las instan-
cias correspondientes” (ASF, 2013. 74).

No existen politicas de aplicaciéon y transferencia de conocimien-
to: “Tampoco se identificaron politicas tendentes al mejoramiento
constante del control interno aplicado a las tecnologias de infor-
macion y comunicaciones” (ASF, 2013. 74).

No se hace una metacognicion respecto de los propios sistemas
de control interno y evaluaciéon de riesgos: “no se tuvo evidencia
de evaluaciones de control interno a los principales sistemas de
informacién que dan soporte a los procesos sustantivos por medio
de los cuales se alcanzan los objetivos de los planes y programas
sectoriales, se controlan los ingresos y gastos, y se preparan los re-
gistros contables-presupuestarios. De similar manera sucede en re-
lacién con la evaluacién de riesgos especificos de los sistemas de
informacion relevantes” (ASF, 2013. 74-75).

La confiabilidad de la informacion no esta garantizada, lo que inci-
de, evidentemente en mayores riesgos para la toma de decisiones,
su implementacion y el cumplimiento de objetivos. Todavia mas, la
incertidumbre en la informacién viene siendo sinénimo de pérdida
de control, por lo que implica un serio cuestionamiento respecto
de la calidad del control interno:“Tampoco se identificaron politicas
y procedimientos formales respecto de la formulacion de informa-
cion relevante que asegure de manera razonable la confiabilidad
de la misma. Tales politicas y procedimientos deberan especificar
los mecanismos para asegurar la exactitud y veracidad de la infor-
macion, validez de las fuentes utilizadas para la preparaciéon de in-
formes por los cuales se alimentan los indicadores de desempefo
financiero y de operacion e informes preparados para los érganos
de gobierno, titulares e instancias de supervision y vigilancia, entre
otras” (ASF, 2013. 75).

Las tecnologfas de la informacién no cuentan con los medios id¢-
neos para manejar el control de riesgos y asegurar su confiabilidad
respecto a los usuarios en cuanto a la continuidad del servicio y
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seguridad de los datos: “Respecto de la gobernanza en materia de
las TIC, no se tuvo evidencia de lineamientos pertinentes para pro-
fundizar de manera especifica en la evaluacién de control interno y
riesgos, de conformidad con las mejores practicas internacionales
en materia de marcos de control aplicables a TIC (COBIT, IT Gover-
nance, ITIL Seguridad e ISO 27001-2005)."(ASF, 2013. 75).

6) Y, por ultimo, llama la atencién que las conclusiones de la Auditorfa
Superior de la Federacién sean omisas respecto de fijar una postura
respecto a la cuestion de las politicas de comunicacion estableci-
dasy su aplicacion al interior de los érganos internos de control. Por
una parte, en virtud de que la Auditorfa no publicd los resultados
de cada reactivo del cuestionario, es imposible hacerse una idea
respecto de los temas que no reporta explicitamente la Auditoria o
de formular una conclusion diferente de la que esta misma entidad
superior de fiscalizaciéon atribuye, ya que no existen mecanismos
para la validacién de la informacion proporcionada.

En las conclusiones no se retoma el hecho reportado en la pagina 25
del Estudio, donde se indica que sdlo 79 instituciones cuentan con me-
canismos formales de comunicacion (linea ética de denuncia, buzones,
correos electrénicos, entre otros), para que los servidores publicos y cual-
quier tercero interesado den a conocer informacién sobre posibles actos
de corrupciéon o eventos contrarios a la ética institucional. Los otros 200
carecen de ellos.

Se obvia el hecho de que existen mecanismos para la comunicacién in-
terna, lo cual no deberia hacerse, sino, por el contrario, explicitar, como lo
indica el modelo COSQ, las caracteristicas de los medios de comunicacion.

2.3 Estudio 2014

El estudio realizado por la ASF para documentar la situacion del Control
Interno institucional fue presentado en el informe Continuidad a los Es-
tudios de Control Interno vy a la Difusion del Estudio de Integridad en el
Sector Publico, Estudio No. 1198, publicado en febrero 2015.

La continuidad busca “determinar el avance” de las instituciones en la
implantacion de las estrategias sugeridas por la Auditoria Superior de
la Federacion para el fortalecimiento del control interno” puesto que, a
juicio de la Auditorfa “se han identificado deficiencias en el desempeno
de las instituciones fiscalizadoras debido, en buena medida, a la falta de
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controles internos suficientes” (p. 6). Asimismo “advirtio que la legislacion
vigente en materia de control interno y administracién de riesgos no se
encuentra homologada en el orden federal, ya que los distintos Poderes
de la Unién cuentan con disposiciones regulatorias diferentes y, en algu-
Nnos casos, No se han emitido” (ASF, 2015: 21).

Los datos no fueron ya presentados siquiera por los 21 reactivos que el afo
anterior se reportaron, sino que se agregaron todavia mas y se sintetizaron
en una evaluacion dicotdmica: cumplieron o no cumplieron; con lo que
evidentemente, los puntajes y valores vienen resultando innecesarios.

La primera nota que tiene que hacerse es porque en el informe del afo
2015 los resultados fueron notablemente mejores para todos los seg-
mentos estudiados (cf. Tabla 14). Segun explica el informe estos buenos
resultados son resultado, entre otras cosas, a las reuniones que sostuvie-
ron representantes de los érganos internos de control con el personal de
la ASF, asi como a la emisién, por parte de ésta, de la “Guia para la autoe-
valuacion de riesgos en el sector publico’, la“Guia para la autoevaluacion
de riesgos a la integridad”, la “Gufa para implementar un programa de
promocion de la integridad y prevencion de la corrupcion’, asi como el
“Sistema automatizado de administracion de riesgos” cuyo propdsito es
facilitar y la autoevaluacion institucional.

Tabla 14

AVANCES EN LA IMPLEMENTACION DE LOS COMPONENTES DE CONTROL INTERNO
DE LAS INSTITUCIONES DEL SECTOR PUBLICO FEDERAL
(Numero de Instituciones por componente y estatus)

Diagndstico inicial Diagndstico actualizado
Gomponents Diciembre 2013 Diciembre 2014
conr.r::n:emo :e‘iz Suma h;ed;: Suma
pu:tos Instituciones pu:ms Instituciones
Ambiente de control 191 92 7 290 154 107 290
Evaluacion de riesgos 277 9 4 290 151 108 31 290
Actividades de control pral 60 9 290 54 155 81 290
L'ng:‘b: 210 65 15 290 g b e
Supervision 154 130 6 290 7 167 52 290

FUENTE: Elaborado por la ASF con base en el Estudio nim. 1172, publicado en el informe del Resultado de la Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica 2012 y los puntajes actualizados con base en las evidencias adicionales proporcionadas
por las instituciones.

Dado que ahora el reporte se hace de manera dicotdmica, es posible re-
presentar los requerimientos del Marco COSO conforme a la Gréfica 25,
aunque otra limitante del reporte es que sélo se puede comparar longi-

186



Capftulo 5 Resultados de los estudios de control interno en el Sector Publico Federal

tudinalmente entre las instituciones del Poder Ejecutivo, que es el Unico
que se reporta analiticamente sus resultados.

Los datos aportados en términos de instituciones cumplidoras, muestran
un desbordado progreso en ciertas variables entre un afo y otro.

Si consideramos el dato proporcionado para el afo 2013 como punto
de partida (=100%), sobresale un cambio positivo de mas de 800% en el
numero de instituciones que cuentan con “Procesos susceptibles a po-
sibles actos de corrupcion en los que haya llevado a cabo la evaluacion
de riesgos y se hayan determinado acciones de prevencion y mitigacion”.
A pesar de ello, éste sigue siendo el aspecto mas débil en el marco de
control interno. En el otro extremo estan los cédigos de conducta, que
no presentan variaciéon con el ano anterior.

Grafica 25. Proporcion de las instituciones del Poder Ejecutivo (275) que han cumplido con los
componentes indicados por reactivo y dimension
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Auditorfa Superior de la Federacién, con
base en la informacion proporcionada en el Continuidad a los Estudios de Control Inter-
noy a la Difusion del Estudio de Integridad en el Sector Publico Estudio No. 1198 (2015).
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3. Meta andlisis sobre los resultados.
Pruebas de Hipdtesis sobre los datos reportados

La gréfica 26 permite comparar, en el reporte mas reciente del ano 2015,
la evaluacion asignada por la Auditoria Superior de la Federacion, en las
cinco dimensiones del marco COSO entre los tres Poderes de la Union
y los érganos que disponen de Autonomia Constitucional. Vale la pena
recordar que las poblaciones de cada segmento son muy distintas, por o
que resulta un tanto limitado hacer una comparacion entre los mismos.

Grdfica 26. Calificacion de cumplimientos de los componentes del marco de control interno en
los tres poderes de la Unidn y los érganos constitucionalmente auténomos (2014)

s Ejecutivo Legislativo ===*** Judicial === OCAs
Ambiente de control
20
P
Supervision Evaluacion de riesgos
Informacion y Comunicacion Actividades de control

Fuente: Romero 2015.

Tabla 15. Cumplimiento de componentes 2013-2014 por indicador
Administracion Pablica Federal N=275

Instituciones Instituciones
Indicador que que Variacion | Cobertura % | Cobertura %
cumplieronen | cumplieron en ) 2013 2014
2013 2014
in_1 +24
im_2 248 267 +8 90 97
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Instituciones Instituciones
Indicador que que Variacion | Cobertura% | Cobertura %
cumplieronen | cumplieron en 2013 2014
2013 2014
i1_3 235 262 +11 85 95
i1_6 201 250 +24 73 91
i1_8 79 204 +158 29 74
in_7 32 160 +400 12 58
i1_13 31 128 +313 11 47
i1_12 53 188 +255 19 68
i2_1 149 220 +48 54 80
i2_3 161 233 +45 59 85
i2_9 18 67 +272 7 24
i2_6 18 98 +444 7 36
i2_13 4 38 +850 1 14
i3_1 170 248 +46 62 90
i3_4 47 76 +62 17 28
i3_3 61 125 +105 22 45
i4_1 106 179 +69 39 65
i4_2 114 180 +58 41 65
i4_3 64 91 +42 23 33
i5_1 113 182 +61 41 66
i5_3 178 227 +28 65 83

Fuente: Elaborada con datos de la Auditoria Superior de la Federacién, con base en
la informacién proporcionada en el Continuidad a los Estudios de Control Interno y
a la Difusion del Estudio de Integridad en el Sector Publico Estudio No. 1198 (2015).

LaTabla 15 concentra la informacion proporcionada por la Continuidad a los
Estudios de Control Interno y a la Difusidn del Estudio de Integridad en el Sector
Publico No. 1198, en el que la ASF reporta de forma binomial “cumplieron”
0"no cumplieron” cada uno de los 21 indicadores reportados. El indice de
cumplimiento se confronta con la variacion porcentual entre un afoy otro,
que siempre es positiva, toda vez que los resultados siempre mejoraron en
cada uno de los indicadores. Bajo esta dptica la unidad de medida son OICs
y por ello, el porcentaje de cobertura de las dos Ultimas columnas ayuda a
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visualizar un aparente éxito en los componentes del estudio. Sin embargo,
al dar este paso, la ASF eliminé de golpe cualquier analisis cualitativo y se
quedd en términos cuantitativos, como si se contabilizan cabezas de gana-
do, sin decir nada acerca de su peso o de su estado de salud.

En virtud de que no tenemos acceso a la base de datos en la que apa-
rezcan cada una de las 290 observaciones, esto es, las respuestas que
dieron los 290 Organos Internos de Control a cada uno de los 37 reacti-
vos, en total deberiamos contar con 10,730 datos para cada afo 21,460
por ambos, pero solo contamos con 42. De la tabla 6.8 proporcionada
por la ASF, podemos calcular mediante la técnica estadistica de medias
tabuladas, las calificaciones obtenidas por los OICs en promedio para
cada una de las dimensiones.

Es importante recordar que los informes de la ASF manejan una doble
inconsistencia, la primera al asignar un valor ponderado diferente a cada
reactivo y terminar asignando un valor igual a cada una de las dimensio-
nes. En segundo lugar, porque de esos valores terminando reportando
de manera dicotdmica cumplié-no cumplié los 21 reactivos reportados.
Reduciendo con ello todavia mas la informacion disponible.

A pesar de lo anterior es posible obtener un desagregado como el de la
tabla 15 que muestra el puntaje obtenido en cada dimensién en el estu-
dio del aflo 2013 y compararlo con el del afio 2014

La formula utilizada para el calculo de las medias agrupadas es la siguiente.
n
T = 2i=1%i fi
N
Recordemos que se esta contabilizando que cada dimension tiene un

puntaje maximo de 20 puntos. (Véase tabla 16)

Tabla 16. Calificacion Media por Dimensién 2013-2014

Sector Piiblico
Federal
N=290

Administracion Piblica
Federal N=275

Media Media Media

Ambiente de control
Evaluacién de riesgos 442 8.2 44 82
Actividades de control 6 11.8 59 11.8
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Informacion y comunicaciéon 6.4 10.2 6.2 10
Supervision 7.6 10.7 7.7 10.7
Puntaje Acumulado 31.12 539 309 537

Nota. Puntaje méximo por dimensién =20. Puntaje maximo acumulativo=100.
Fuente: Elaboracién propia.

Grdfica 27
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafica 28
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Fuente: Elaboracion propia.
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La Gréafica 27 hace referencia a la calificaciéon que han obtenido los OICs
en los estudios de los afos 2013 y 2014, donde, en conjunto pasaron de
acumular 31 puntos a 53, de 100 puntos totales a obtener. Evidentemen-
te esta mejoria supone que mejord un 70% la calificacién, no obstante,
sigue siendo reprobatoria.

Tomadas en su conjunto, las dimensiones que mas aportaron a esta me-
jorfa fueron Ambiente de control y Actividades de control. Las que apor-
taron menos a la mejora fueron Supervision y Evaluacion de Riesgos.

Las tablas 17 a 21 explican en detalle cudl fue la contribucion de cada
uno de los indicadores respecto al resultado total de cada dimension.
Es importante que el lector distinga que el informe de la Auditorfa estd
empleando dos unidades de medida a saber: puntos y OICs. A su vez, con
esos datos se han medido variaciones porcentuales, que son un tercer
tipo de unidad de medida.

La columna “Distribucién porcentual” indica el efecto de cada indicador
en lavariacion al interior de la dimension, en cambio, el "Aporte al cambio
de la dimension” mide el aporte de cada indicador respecto de la varia-
cién al exterior de la dimension.

Tabla 17. Aporte de los Indicadores a la Dimensién Ambiente de Control

. Distribucion Aporte al cambio
0,
Indicador 2013 2014 | Var% porcentual de la dimensién
in_1 266 24 23

215 8%
i1_2 248 267 8 3% 0.8
in_3 235 262 1 4% 1.2
i1_6 201 250 24 8% 2.2
in_8 79 204 158 20% 55
in_7 32 160 400 20% 57
i1_13 31 128 313 15% 4.3
i1_12 53 188 255 21% 6.0

Indicadores no reportados: 6. Fuente: Elaboracion propia.

De los ocho indicadores reportados por la ASF en la Dimension 1T Ambiente
de Control, los dos que sobresalen por su aporte explicativo de la mejora
son el i1_12 e i1_ 7, que corresponden respectivamente a “Programas de
capacitacion institucional contempla temas en materia de ética e integri-
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dad, control interno, administracion de riesgos”y “Existe un procedimiento
para la investigacion de actos contrarios a la ética”. En cambio, el que me-
nos explicd los cambios fue el i1_2,"Contar con un Cédigo de Conducta”,

Tabla 18. Aporte de los Indicadores a la Dimension Evaluacion de Riesgos

Distribucion por- Aporte al camblo

i2_1 23%

i2_3 161 233 45 24% 3.8
i2.9 18 67 272 16% 2.6
i2_6 18 98 444 26% 4.2
i2_13 4 38 850 11% 1.8

Indicadores no reportados: 8. Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 19. Aporte de los Indicadores a la Dimension Actividades de Control

Distribucion Aporte al camblo
0

i3_1 170 248 46% 11.4
i3_4 47 76 62 17% 4.2
i3_3 61 125 105 37% 9.4

Indicadores no reportados: 1. Fuente: Elaboracion propia.

De los cinco indicadores reportados por la ASF en la Dimension 2 Evalua-
cion de Riesgos, se destaca la importancia del i2_6 e i2_3, correspondientes
a"ldentificacion de los riesgos que pueden afectar el logro de los objetivos”y
“Metodologia institucional aplicada al proceso general de administracion de
riesgos”. Por el contrario, el indicador menos importante resultd ser “Procesos
susceptibles a posibles actos de corrupcion en los que haya llevado a cabo
la evaluacion de riesgos y se hayan determinado acciones de prevencion y
mitigacion” Vale la pena observar que en el estudio del afio 2013 apenas ha-
bia 4 instituciones que habian cubierto este rubro y que, después de un afo
llegaron a ser 38, pero los 237 restantes no han abordado este factor.

De los tres indicadores reportados por la ASF en la Dimension 3 Activida-
des de Control resaltan en los extremos superior e inferior los indicadores
“Programa de Trabajo de control interno, respecto a los procesos adjetivos
y sustantivos”y “Documento o procedimiento en el que se establezca la
obligacion de evaluar y actualizar los controles internos’ respectivamente.
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Tabla 20. Aporte de las variables a la Dimensién Informacién y Comunicacién

Distribucion Aporte: al camblo

i4_1 106 179 44%
i4_2 114 180 58 40% 6.8
i4_3 64 91 42 16% 2.8

Fuente: Elaboracion propia.

Hay una marcada diferencia entre la explicacion del cambio en la dimen-
sion de los indicadores de Informacion y Comunicacion, donde el “Plan
de Sistemas de Informacion”importa mucho mas que el“Documento por
el que se establezcan politicas y lineamientos aplicables a la elaboracion
de informes respecto el logro del Plan Estratégico”

Tabla 21. Aporte de las variables a la Dimension Supervision
Distribucion Aporte: al camblo dela
0
182 58%
i5_3 178 227 28 42% 5.8

Indicadores no reportados: 1. Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, de los 2 de 3 indicadores reportados por la ASF en la Dimen-
sién 5 Supervision, existe una mayor importancia del indicador "Autoeva-
luacion de control interno por parte de los responsables de su funciona-
miento”.

Tabla 22. Aporte de los Indicadores a la variacion total del Control Interno Organizacional

Aporte al

Indicador | cambio entre Leyenda
informes

Programas de capacitacion institucional contempla
9.70% temas en materia de ética e integridad, control
interno, administracion de riesgos

Existe un procedimiento para la investigacién de
actos contrarios a la ética
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Indicador

Aporte al

cambio entre
informes

Leyenda

Linea ética o mecanismo similar para captar de-
nuncias por actos contarios a la ética y conducta
institucional

Actualizacion profesional de los miembros del
COCODI en materia de control interno, riesgos de
integridad

Metodologia institucional aplicada al proceso ge-
neral de administracion de riesgos

Programa de Trabajo de control interno, respecto a
los procesos adjetivos y sustantivos

Plan de Sistemas de Informacion

Identificacion de los riesgos que pueden afectar el
logro de los objetivos

Plan o Programa Estratégico Institucional

Autoevaluacion de control interno por parte de los
responsables de su funcionamiento

Documento por el que se establezcan planes de
recuperacion en caso de desastres

Documento o procedimiento en el que se establez-
ca la obligacién de evaluar y actualizar los controles
internos

in_1 3.66% Caédigo de Etica
in_6 3.52% Comité de Ftica establecido
D9 3529 Polftica o procedimiento por el que se autoricen los
- ’ planes y programas de administracion de riesgos
! Auditorfas internas o externas en los Ultimos dos
>3 3.52% ejercicios
Procesos susceptibles a posibles actos de corrup-
013 2.44% cion en los que haya llevado a cabo la evaluacion
- ’ de riesgos y se hayan determinado acciones de
prevencion y mitigacion
3 4 2.08% Evaluacién de control interno y riesgos a sistemas
- ’ de informacion automatizados
in_3 1.94% Difusién de Codigos de ética y de conducta
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Aporte al

Indicador | cambio entre Leyenda
informes

Documento por el que se establezcan politicas y li-

i4_3 1.94% neamientos aplicables a la elaboracién de informes
respecto el logro del Plan Estratégico

i1_2 1.36% Cdédigo de Conducta

Total 100%

Fuente: Elaboracién propia.

La tabla 22 resume otro nivel de analisis. Aqui se considerd el aporte de
cada uno de los indicadores reportados respecto de la variacion total del
estudio, es decir, qué tanto impactan cada uno de estos indicadores en el
resultado de la variable “Control interno organizacional”.

La importancia de este cuadro es que protege al lector de dejarse llevar
por laimpresién que produce el informe de la ASF de que hay rubros que
tienen una cobertura de cumplimiento muy alta o casi completa, como
por ejemplo en el rubroi1_2 Cédigo de Conducta, donde la cobertura es
del 97% (cf. Tabla 15), y la mejora entre un afo y otro es de 8%, pero que
de hecho resulta ser el indicador que menos importancia tiene, ya que
solo explica el 1.36% de la variacion de los estudios entre ambos afios.

Aparecen diferenciados por colores en cuartiles, desde los indicadores que
explican mas hasta los que explican menos el cambio interanual. Desde lue-
go vale la pena detenerse a reflexionar sobre el papel de los cuatro primeros.

Los 4 primeros indicadores explican el 35% de la variacion del estudio
entre ambos afios, aun cuando todavia haya otros 17 indicadores repor-
tados. No olvidar que existen otros 16 indicadores no reportados que pu-
dieran tener o no un poder explicativo en los cambios.

El factor que mas incide en el cambio entre estudios corresponde a los “Pro-
gramas de capacitacion institucional que contemplan temas en materia de
ética e integridad, control interno, administracion de riesgos, etc’, sequido
de "Un procedimiento para la investigacion de actos contrarios a la ética’,
“La existencia de Linea ética o mecanismo similar para captar denuncias
por actos contarios a la ética y conducta institucional”y la “Actualizacion
profesional de los miembros del COCODI en materia de control interno,
riesgos de integridad”. Como se aprecia 2 de estos 4 factores estan vincula-
dos directamente con la gestion del conocimiento.

196



Capitulo 5 Resultados de los estudios de control interno en el Sector Publico Federal

5.2 Analisis de correlaciones

Para realizar el andlisis de correlaciones se utilizd el coeficiente de correla-
cion de Pearson () que mide la fuerza de la relacion lineal entre los valo-
res cuantitativos pareados x y y en una muestra.

_ n(Exy) — (Zx)(Ey)
Yn(Ex?) — (E0)2/n(Zy?) - (Ty)?

Si-0.3 <1 < 0.3 entonces la relacion entre las dimensiones de los datos
muestrales es baja, pero cuanto r se acerque a la correlacion aumentara.
Sires positiva los factores implicados crecen a la par en esa proporcion, en
cambio si r es negativa uno de los factores decrece mientras que el otro
factor implicado crece en la proporcién r. Ademas, si al utiliza se obtiene el
porcentaje en que una variable explica la variacion de la otra asociada a ella.

El instrumento de medicién utilizado por la ASF en el 2013 muestra co-
rrelaciones en un rango que va desde 0.372 hasta 0.938 (cf. Tabla 23), con
lo que indica que la medicién sobre el control interno era incipiente. La
mayor correlacion explicativa, si bien no causal, es la que mantiene la di-
mension Actividades de Control con la dimension e Informacidn y Comuni-
cacion (r=0.938), mientras que la de menor valor se encuentra dada por la
Evaluacion de Riesgos con Supervision y Mejora (r=0.372).

Tabla 23. Coeficientes de Correlacion entre Dimensiones 2013 (ASF, 2014)

Correlaciones Dimensiones 2013

Ambientede | Evaluacionde | Actividadesde Informacion y Supervisiony
Control Riesgos Control comunicacion mejora

Ambiente
de Control

Evaluacion
de Riesgos

Actividades
de Control

0435 1

0.794 0.55 1

Informacion

y comuni- 0.814 0.552 0.938 1
cacion
SUPEIVISION 5, 0372 0634 0.648 1
y mejora

Fuente: Elaboracién propia.
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Para la evaluacion del 2014 la medicion del control interno, proporciona-
da por el mismo instrumento de la ASF del 2013, mejora internamente,
pues el rango de correlacién es menor (cf. Tabla 24) y va desde 0.701 hasta
0.839, con lo cual todas las dimensiones del COSO se encuentran interre-
lacionadas en la medicion.

Tabla 24. Coeficientes de Correlacion entre Dimensiones 2014 (Estudio ASF, 2015)

Correlaciones Dimensiones 2013

Ambientede | Evaluacionde | Actividadesde Informacion y Supervision y
Control Riesgos Control comunicacion mejora
1

Ambiente
de Control

Evaluacion
de Riesgos

Actividades
de Control

0.735 1

0.821 0.701 1

Informacion
y comuni- 0.759 0.829 0.812 1
cacion

Supervision

y mejora 0.72 0.716 0.839 0.8 1

Fuente: Elaboracién propia.

En el caso de los datos de la ASF, los coeficientes de correlacion rindican
como se relacionan entre si las dimensiones del control interno y dan un
indicio que pueda explicar su composicion.

Al abordar los ultimos dos informes de la ASF, llamé la atencion la muy
notable mejoria en los resultados del afno 2014 comparados con el afo
anterior por lo que se establecio la hipotesis de si estos datos serfan ex-
plicados por un sesgo intencional en el manejo de los datos, por lo que
se establecid un modelo en el cual, mediante la comparacién de medias
muestrales, se evidenciara un comportamiento estadisticamente atipico.

La relacion entre las dimensiones del control interno y la mejorfa en
la medicién utilizando el mismo instrumento de la ASF parece que se
comprueba al realizarse una prueba de hipoétesis respecto de la dife-
rencia de medias . —-w)  para muestras independientes con gra-
dos de libertad (gl). Esta prueba de hipodtesis compara el P valor de la
diferencia de medias muestrales (P,,-,,, o1)' con el P valor del estadisti-
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co de prueba t de student correspondiente con el nivel de significancia

(P.,,,) .FElcdlculo de estadistico t se realiza mediante la férmula

_ (% — %) — (i, — 1)

2 2
sz, st
o Ny

Que se supone 4 -p,=0 que ademas los grados de libertad (g/) se cal-
culan con

(A+ B)?

g£= AZ BZ
(nl -1 +n2 - 1)

Z

Donde a=% y B=3=

1 ng

La prueba de hipotesis de la diferencia de medias para muestras indepen-
dientes tiene los siguientes elementos:

Hipotesis nula Ho: pty = i, Hipotesis alterna  Hatt # 12

Donde %1, #1, 51, ™ pertenecen al estudio del 2014, mientras que
%5, B2, 52, 7z COrresponden al estudio del 2013

La regla de rechazo es: Rechace si Pu-w. st =%, con un nivel de signi-
ficancia de 0=0.05. El rechazo de indicarfa la existencia de evidencia sufi-
ciente para afirmar que la diferencia entre las medias de las dos muestras es
significativa.
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La eleccién de esta prueba se llevé a cabo debido a que los datos de los
reportes de la ASF 2013y 2014 no indican el avance especifico para cada
una de las entidades auditadas. Se asumio 95% de confianza y varianzas
iguales, dado que es un estudio paramétrico. Para los calculos se utilizo el
IBM SPSS Statistics 20.0

El software arroja la informacion de la tabla 25 en la cual se muestra que
P.<P_, para cada una de las dimensiones del control interno (P =0.000)
en la fila de sig (bilateral) del conjunto Prueba T para igualdad de medias
teniendo en cuenta que P_,=0.025. Asi, la prueba indica que existe evi-
dencia estadistica suficiente para decir que hay una diferencia entre las
evaluaciones de 2014 y 2013 en cada una de las cinco dimensiones del
COSO.

Los resultados del modelo mostraron que no hay elementos para de-
clarar un comportamiento estadisticamente atipico

Ahora, al analizar los datos de tendencia central y dispersidn, se pue-
de observar que la media del puntaje de las dimensiones COSO de la
evaluaciéon del 2014 mejoro respecto a la evaluacién del 2013, pero la
dispersiéon también se incrementé significativamente (como revela la
medida de las desviaciones estandar). Lo cual indica que la calificaciéon
del 2013 tiene un rango mas reducido, mismo que refleja una situa-
cidon mas homogénea entre las entidades auditadas. En comparacion,
el rango de calificacién del 2014 es mas amplio, lo que se traduce en
una heterogeneidad en la cumplimentacién de la norma COSO.

Tabla 26. Estadisticos bésicos por Dimension y levantamiento 2013-2014

Ambientede | Evaluacionde | Actividades de Informacion y s
’ . Supervision
Control Riesgos Control Comunicacion

MEDIA 6.72 4.37 5.95 6.24 7.70
2013 DESVSTAND  6.26 2.77 5.78 6.30 6.59

MEDIA 12.99 8.16 11.80 10.03 10.67
201 DESVSTAND  10.31 7.90 9.81 9.59 8.93

Fuente: Elaboracién propia.

Al realizar un andlisis mas detallado, en la evaluacion de 2014 la dimension
que tiene la mayor dispersion en sus datos es la que corresponde al Am-
biente de Control (s=10.31) mientras que la Evaluacion de Riesgos reporta
la menor dispersion (s=7.90). La dispersion de las otras tres dimensiones
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tiene un incremento significativo lo que indica un error en la apreciacion

en la mejora de la evaluacion 2014.

Grafica 29

Grafica de tendencia central y dispersion
de Supervision y mejora

2013 . ——

0 10 20 30 40 50 60 70 80 S0

Fuente: Elaboracion propia.

Grafica 30

Gratfica de tendencia central y dispersion
del Evaluacion de Riesgos

2013 I —

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Fuente: Elaboracion propia.
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Grafica 31

Gratfica de tendencia central y dispersion
de Actividades de Control

2013 l o —

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Fuente: Elaboracion propia.

Grafica32

Grafica de tendencia central y dispersion
de Informacion y Comunicacion

2013 l —

0 10 20 30 40 50 60 70 80 S0 100

Fuente: Elaboracion propia.
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Grafica 33

Grafica de tendencia central y dispersion
del ambiente de control

2013 . 1

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Fuente: Elaboracion propia.

Una vez realizados los analisis descritos sobre la informacion limitada que
contienen los reportes de la ASF, esta investigacion propone que con los
mismos estudios, pero con el acceso a la bases de datos completas serd
posible realizar un andlisis no meramente descriptivo sino explicativo
causal que redundara en politicas publicas mejor dirigidas para desarro-
llar el sistema de control interno.

También se puede realizar un estudio completamente nuevo que apro-
veche la experiencia ganada enfocdndose en los aspectos que se volvie-
ron sobresalientes gracias a este estudio.

4. Qué puede hacerse con los estudios
de la Auditoria Superior de la Federacion

Existen dos limitantes cruciales en la informacion proporcionada por la ASF.
Tal vez movidos por el interés de proteger el prestigio de las instituciones,
se evitd vincular los resultados con los organismos, pero con la agregacion
de datos se encubre completamente la importancia de cada uno de los
indicadores propuestos.

El reporte de esta investigacion (Gréafica 41) deberd ser tomado en cuenta
no como un diagndstico o una explicaciéon, sino como una hipétesis para
ulteriores estudios que los funcionarios de la ASF con acceso a la base de
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datos podran probar o no, con los procedimientos estadisticos pertinen-
tes.Y explicar a la sociedad si en efecto, son relevantes unas variables mas
que otras.

Con acceso a la base de datos integra serfa posible al menos aplicar las
siguientes técnicas estadisticas:

Prueba de validez interna mediante el Alpha de Cronbach

Qué items aportan mas en el instrumento y qué dimensiones aportan
mas (con evidencia solida)

Redunda en eliminar items no representativos y con ello optimar el
instrumento.

«  Correlacion lineal o multiple.

Asimismo, con acceso a esa base de datos seria posible explicar las si-
guientes cosas:

Mediante el Andlisis de Componentes Factoriales Principales seria po-
sible descubrir los factores subyacentes a los datos. Es decir, que, con
independencia de la categorizacion propuesta desde el escritorio, los
mismos datos permiten identificar la relaciéon de unos indicadores
con otros que poseen un vinculo propio. A la vez, los componentes
asf descubiertos tienen la propiedad de compactar las razones de se-
mejanza entre un conjunto de variables y alejar las diferencias entre
otros conjuntos de variables.

- Mediante el Andlisis de Componentes Factoriales Principales seria po-
sible explicar las diferencias cualitativas entre grupos de organismos.
Haciendo notar que deben existir similitudes u homogeneidad relati-
va entre segmentos organizacionales, como podrfa suceder entre pa-
raestatales asociadas al sector energético, organismos de seguridad
publica u organismos del sector educativo, etc.

5. Otras evidencias: La cultura de los servidores
publicos alrededor de temas de transparencia
y acceso a la informacion

Para ilustrar de forma complementaria lo que los servidores publicos pien-
san de los sistemas de rendicion de cuentas, que acompanan a los de con-
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trol, puesto que el marco COSO lo incorpora en su matriz, podemos tomar
como referencia el estudio La cultura de los servidores publicos alrededor de
temas de transparencia y acceso ala informacion del Instituto Federal de Ac-
ceso a la Informacién Publica y Proteccién de Datos Personales (IFAI, 2007)
del que resulta una muy importante reflexion ética, toda vez que un buen
numero de los servidores muestra “cinismo politico™

A través de esta investigacion se quiso identificar, entre otros objetivos,
la presencia de valores asociados a un buen gobierno, al trabajo en el
servicio publico y al acceso a la informacién; la opinién de los servidores
publicos sobre los derechos de la poblacién en general ante el gobier-
noy en particular en los temas de transparencia y rendicion de cuentas;
procedimientos de trabajo, especialmente el manejo y clasificacion de la
informacién, la comunicaciéon entre unidades administrativas, el registro
en documentos de las accionesy la toma de decisiones publicas por par-
te de los funcionarios publicos.

Grafica 34

¢ Qué tan de acuerdo esta con que...

Los servidores pablicos en México estin sujebos a los vaivenes de la
poliica.
En México es posible hacer una camera de servicio plblico sin parficipar en
la poliica de parbdos.

Los poliicos estin muy alejados de los servidores piblicos.

En México a la mayoria de los poliicos les falta una vision o
responsabilidad con el estado y mas bien ven por sus propios inlereses.

En México solo funciona la ley del més fuerie, que es la ley del dinero

El elemenio clave para definir las decisiones poliicas es el dinero

Casi odos los candidalos polficos estin obl a hacer iS08 ¥
pactar. s
werat | 0% 20% 0% 0% 50% 100%
O Acuerdo (5 y 6) may3 O Desacuerdo (1y 2)

Fuente: IFAI (2007, p. 35)

El estudio, realizado durante 2007, no iba dirigido en particular a areas de
control interno sino departamentos administrativos de los que tomd una
muestra de 1221 mandos medios (jefes de departamento a directores),
de aquellas 34 entidades que hubieran recibido al menos 20 solicitudes
de informacién en el aflo precedente.

El peso de la normalizacion de la que previene Bourdieu, se puede iden-
tificar en un "aviso de caucion” del estudio “En nuestra encuesta existen
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dos posibles fuentes de sesgo que no se miden en el margen de error
muestral. Primero, el sesgo del “deber ser” que se encuentra en cualquier
encuesta de opinion donde hay comportamientos ‘socialmente correc-
tos. En nuestro tema el comportamiento “debido” es estar a favor de la
transparencia” (IFAl, 2007, p. 10).

Entre los resultados que llaman mds la atencién encontramos que el 58%
de los entrevistados cree que los politicos en México carecen de una vi-
sion de Estado. El 28% de los entrevistados esta muy de acuerdo con la
frase "en México solo funciona la ley del dinero”. Los servidores ven la ca-
rrera en el gobierno sujeta a la politica: puesto que el 59% cree que estan
sujetos a sus vaivenes y 50% creen que los politicos estdn muy alejados
de los servidores publicos (grafica 35).

Ademas, se observa una cultura burocrética (Grafica 36): el 49% cree que
la jerarquia es el factor elemental en las decisiones del gobierno. La ma-
yorfa de los servidores se sienten sefialados por el prejuicio de que todos
los servidores son corruptos (69% del total) y creen que les falta recono-
cimiento social (64%).

En este mismo rubro, vale la pena sefalar que de acuerdo a la respuesta
al indicador “algunas dreas en mi entidad se creen duefas de la infor-
macién que generan y no la comparten’, que corresponde a gestién del
conocimiento, en las entidades no esta claramente definido si hay o no
circulacion del conocimiento.

Grafica 35

¢Qué tan de acuerdo esta con gue...
1

En México a los senidores publicos nos falta el
reconocimiento que merecemos.

En México existe un prejuicio muy generalizado de que los 1
senvidores publicos son corruptos.

La cultura de los servidores publicos necesita cambiar.

En el gobierno federal el factor mas importante en las
icisiones y discusiones internas es la jerarquia: lo que digan

1 México no existe una verdadera cultura de servicio publico.

La informacion es poder para quien la tiene.

Algunas dreas en mi entidad se creen duefias de la
informacién que generan y no la comparten ni siquiera con

0% 20%  40%  60%  80%  100%

Fuente: IFAI (2007, p. 36)
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Entre los efectos negativos de la Ley, 29% considera que es el mal uso de
lainformacién, 13% que se genera trabajo adicional y 12% la reglamenta-
cion en solicitud de la informacion.

En cuanto a su formacién y experiencia profesional, datos descriptivos de
la muestra sefalan (no olvidar que la muestra trata de areas administrati-
vas), 88% de entrevistados tienen licenciatura completa o més estudios.
De ellos, el 46% estudiaron economia, administracion y carreras relacio-
nadas y el 25% de los entrevistados con carrera son abogados.

Grafica 36 y Grdfica 37
Antiguedad en el puesto Edad de los Servidores Publicos
80% 80%
68.4%
60% 60%
40% 40% 34.4%
IT.0% 27.0%

20% 14 59 20%

T0T% 70% T 79w

ke 0%
4dmeses Smesesab 8.4 aBafos Mas de B afos 30 afos 6 menos 31 - 40 afios 41 - 50 afios 51 y més afios
afios 5 meses

Fuente: IFAI (2007, p.13)

Grafica 38. Experiencia profesional: de aquellos con otros empleos

0% 20% 40% 60% 80% 100%

O Gobierno municipal M Banca W Comercio
@ Gobierno estatal W Despacho de abogades M Consulioria

W Universidad-investigacion O Empresa privada

N=1,221

Fuente: IFAI (2007, p.12)

La experiencia profesional esta ligada a una sola dependencia en el 44.8%
de los casos. A dos o 3 entidades en el 40.8% y a mas de 3, el 14.4% restan-
te (Ver Graficas 36; 37 y 38).
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La gréafica 39 exhibe otros resultados que manifiestan los efectos que tie-
ne la informacion publica. Respecto al uso del conocimiento, encontra-
mos que el 83% de los servidores publicos entrevistados dijo conocer la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion. En cuanto a los
beneficios que reconocen de la misma, encontramos: 42% crear trans-
parencia y 23% acceso a la informacion. Sélo 14% de los entrevistados
refiere en primera mencion la modernizacion de la APF, que es la tercera
opcién mas indicada.

Grafica 39

éQué tan de acuerdo estd en que "El acceso a la informacidn publica ha
generado..."?

eficiencias en la misma gestion del gobierno federal

cambios en la cultura de los servidores pablicos - _

mejoras en la forma en que se archiva la informacion
del gobierno federal

trabajo y gastos innecesarios en el gobierno federal _ -

0 10 20 30 40 50 &0 70 80 90 100

Mnada ®poco "alge ®mucho
N= 1221. Fuente: Elaboracién propia con datos de IFAI, (2007).

Grafica 40

Medios para contribuir a la reduccién de la Corrupciédn (% de frecuencia de

menciones)
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principios transparencla Ley eficientes cludadana

N=1221. Fuente: Elaboracién propia con datos de IFAI, (2007).
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Finalmente, la Gréfica 40 expone algunas de las consideraciones que hi-
cieron los entrevistados respecto a las potenciales acciones que se pue-
den implementar para reducir la corrupcién. Entre ellas, llama la atencion
que tanto el rubro de control interno (Contralorias, auditorias eficientes)
y la participacion ciudadana aparecen entre los aspectos menos mencio-
nados. Por otro lado, que es una opcién humanista como la honestidad,
educacién y principios la opcion mencionada en segundo lugar con ma-
yor frecuencia.

6. Propuesta para insertar la gestion del conocimiento
en beneficio del sistema de control interno del SPF

Gracias a que el afio 2013 la Auditorfa Superior de la Federaciéon dio a
conocer su Estudio general de la situacion que guarda el Sistema de Control
Interno Institucional en el Sector Publico Federal, contamos hoy con un pre-
cedente que si bien, no pretende estudiar la gestiéon del conocimiento, sf
incluye varios de los indicadores necesarios para la tematica en cuestion.

Con ese referente, podemos orientar mejor un estudio diagndstico que
mida la presencia, uso e impacto de las dimensiones de una gestién del
conocimiento en una muestra representativa de los 6rganos internos de
control a nivel federal.

Para que esta muestra sea representativa y tenga una confiabilidad del
estudio a un 90% la muestra minima requerida sera de 56 cuestionarios
resueltos.

Se requerird emplear una escala tipo Lickert consistente en un conjunto
de ftems presentados en forma de afirmaciones o juicios ante los cuales
se pide la reaccion de los participantes:

Presenta 5 puntos de escalas.
A cada punto se le asigna un valor numérico.

Las afirmaciones califican al objeto de actitud que se estan midiendo.
Cada afirmacion debe expresar sélo una relacion légica. Se recomien-
da que las afirmaciones no excedan de 20 palabras.

El nimero de categorias debe ser igual para todos los items (Hernan-
dez y otros, 2010).
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Para crear una matriz de dimensiones e indicadores procedemos en pri-
mer lugar a definir qué es conocimiento para el érgano interno de con-
trol. De ello se seguird el decidir qué es el producto o generaciéon de va-
lor para el érgano interno de control. En tercer lugar, se explicaran las
caracteristicas de la gestién de conocimiento necesaria para alcanzar el
producto esperado.

1) Conocimiento para los érganos de control interno consiste en:

Un enfoque legal puede limitarse al cumplimiento formal de las obli-
gaciones destinadas al objetivo de control interno, sin embargo, bajo
un enfoque politico, asi como administrativo, se requiere conocer el
efecto real que tiene la Administracion Publica en la provision de bie-
nes O servicios.

Esta consideracion atiende al hecho patente en nuestro pafs de que
es cada vez mas extensa la red de entidades de control y fiscaliza-
cion, sin que se logre revertir el fendmeno de la corrupcion y sin que
se alcancen metas sustantivas en la reduccion de la pobreza, la me-
jora de las condiciones de vida de la poblacion y se impulse el cre-
cimiento econdmico en condiciones de sustentabilidad ambiental.

Por lo tanto, el conocimiento relevante del control interno consiste
en la determinacién del efecto en los destinatarios de los bienes y
servicios de interés publico resultante de la intervencién de un actor
estatal como causa.

2) El producto del control interno, como explicd D’Aquila (2013. 23) es
"oroveer seguridad razonable respecto del logro de los objetivos co-
rrespondientes a estas categorfas:

- FEfectividad y eficiencia de las operaciones,
- Confiabilidad de los reportes financieros,
- Cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables’

3) Elefectoresulta de la efectiva combinacién de los tres factores sefalados
por D’Aquila'y el control interno busca obtener una seguridad cognitiva
que es representativa de la probabilidad calificada de obtener el resulta-
do. Se sustituye la idea de “razonable” por “probabilidad calificada’, toda
vez que implica una mejor aproximacion explicativa en la medida en
que tiene un mejor conocimiento de los factores causales relevantes.
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Grdfica 41. Modelo integrado: C0SO / Gestion del Conocimiento
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Con base en lo anterior se puede afirmar que en la practica: La gestion del
conocimiento en los drganos de control interno consiste en incrementar las ca-
pacidades explicativas y de verificacion de las potencialidades de las entidades
del sector puiblico federal para alcanzar sus propdsitos en la provision de bienes
y servicios de interés publico.

Existe una dimensién donde se da una clara y directa conexion entre el
Modelo COSO vy la gestion del conocimiento (Nonaka y Konno, 1998)
que es la de Informacién-Comunicacion. En la grafica 41 quiero ilustrar la
articulacién que puede darse en un sistema de control interno en el que
se implementen varias estrategias de gestion del conocimiento.

En el modelo integrado existe un nodo central y una salida principal. El
sistema estd cerrado respecto al ciclo que se forma desde la informacion
hasta la evaluaciéon de riesgos, las acciones de control y la supervision
(que se ilustran con una linea continua y recuadros en blanco). En pa-
ralelo se da una dinamica de circulacion del conocimiento, en la que la
adquisicion de informacion se convierte en conocimiento mediante la
comunicacion, la aplicacion y el aprendizaje (que se ilustran con lineas
punteadas y recuadros azules). La retroalimentacion de estos dos ciclos
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permite alcanzar una salida en el impacto o cumplimiento de objetivos
del programa o entidad en donde se aplica el modelo. De hecho, el cum-
plimiento no es una etapa ajena al mismo ciclo de creacién de conoci-
miento, porque viene siendo, al igual que el conocimiento, un punto de
contacto entre ambos ciclos.

En el modelo COSQ, las agencias de control interno y en general la Ad-
ministracion Publica, se considera que la informacion es sinébnimo de
conocimiento y que, por lo tanto, por si misma la disponibilidad de infor-
macion, permite la mejora continua, la prevencion de riesgos y el cumpli-
miento de los objetivos de control interno. Es importante hacer la distin-
cion entre informacién y conocimiento, como un plano superior, donde
se da un insight, una apropiacion, conexion, transferencia, innovacion u
otras acciones intelectuales que dan proyeccion, utilidades nuevas y ma-
yor valor a lo que “se sabe” Todo ello es definido de una manera simple
y directa como aprendizaje. Aunque el aprendizaje de suyo es algo su-
mamente complejo que, a guisa de ejemplo, contrastamos con esa en-
sefianza basada en la memorizacion (informacién) con la de apropiacion
constructivista (conocimiento).

Asi como la informacién tiene que convertirse en conocimiento, lo mismo
debe ocurrir con la experiencia derivada de las acciones emprendidas, de
los logros o deficiencias detectados. La comunicacion v la aplicacion del
conocimiento permiten esta transformacion, la necesaria conexion que
haga una espiral de mejora, enriquecimiento y desarrollo de la organi-
zacion, sus procesos y su capital humano. Ello se traduce en lo que los
expertos miden como capital intangible.
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6.1 Matriz de dimensiones e indicadores para el diagndstico
de la gestion del conocimiento en drganos internos de
control del sector publico federal

Variable Dimensiones Indicadores

El codigo de ética refleja la experiencia de
casos conocidos de mala conducta que tra-
tan de ser prevenidos

Los altos puestos de direccion realizan una
Ambiente de supervision de las actividades de forma con-
control junta o de forma individual

Reporte y distribucion de responsabilidades
Estimulos al desemperio
Antigliedad promedio del personal

La informacién disponible estd almacenada
en bancos de datos que pueden ser consul-

Acciones de control tados por los servidores publicos del OIC

Control Se elaboran informes periédicos
Interno

La informacion proporcionada es verificada
como un medio de control adicional

Se dispone de evaluaciones independientes

o sobre dreas criticas de la organizacion
Supervision o )
Con base en los antecedentes del Ultimo ano,

se considera que se han reportado las ano-
malias de forma oportuna

Los objetivos de las operaciones son clara-

mente conocidos
Evaluacién y control

) El personal sabe cuéles los riesgos potencia-
de riesgos

les

El personal conoce los procedimientos para
reportar una anomalia
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Variable Dimensiones Indicadores

Frecuencia con que se realizan juntas de
o evaluacion
Adquisicion y
generacion ; ) ;
Se implementan acciones para mejorar el
cumplimiento de objetivos de las politicas
publicas sujetas a control
Basado en Manuales o en el trato personal
Aprendizaje ) : L
Frecuencia con que se imparte capacitacion

Los riesgos identificados dan lugar a revisio-
Gestion del nes periodicas para aminorarlos

Conocimiento Se aplican propuestas de mejora que se reali-
zan por parte del personal

Aplicacion Se cambiaron procedimientos, objetivos o
mecanismos de control como resultado de
las areas de oportunidad detectadas en la
evaluacion del ultimo afo

El personal tiene acceso a juntas informativas

Se emiten con regularidad boletines que

Comunicacion ) )
circulan en papel o por email

La pagina de internet del OIC esta actualizada

Fuente: elaboracién propia.

Matriz de Palabras Clave

Control Interno

Ambiente de control

Palabra clave Texto en Reactivo

1. El cédigo de ética refleja la experiencia de casos conocidos

Prevencion .
de mala conducta que tratan de ser prevenidos
Supervision 2. Los altos puestos de direccidn realizan una supervision de
P las actividades de forma conjunta o de forma individual
Responsabilidad 3. Reporte y distribucion de responsabilidades
Estimulos 4. Estimulos al desempefio
AntigUedad 5. Antigliedad promedio del personal
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Acciones de control

Palabra clave Texto en Reactivo

6. La informacién disponible esté almacenada en bancos de
Bancos de datos datos que pueden ser consultados por los servidores publicos
del OIC

Informes periddicos 7. Se elaboran informes periddicos

8. La informacion proporcionada es verificada como un medio

Verificacion o
de control adicional
Supervision
Palabra clave Texto en Reactivo
Evaluaciones 9. Se dispone de evaluaciones independientes sobre areas
independientes criticas de la organizacion
10. Con base en los antecedentes del Ultimo afio, se
Reporte de anomalfas considera que se han reportado las anomalias de forma

oportuna

Evaluacién y control de riesgos

Palabra clave Texto en Reactivo

- . 11. Los objetivos de las operaciones son claramente
Conocimiento de objetivos J P

conocidos
Riesgos potenciales 12. El personal sabe cudles los riesgos potenciales
Procedimientos de 13. El personal conoce los procedimientos para reportar
reportes de anomalias una anomalfa

Gestion del Conocimiento

Adquisicion y generacion

Palabra clave Texto en Reactivo

Frecuencia de evalua- ) ) ) -,
14. Frecuencia con que se realizan juntas de evaluacion

ciones
Acciones para cumpli- 15. Se implementan acciones para mejorar el cumplimien-
mentar objetivos to de objetivos de las politicas publicas sujetas a control
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Aprendizaje
Palabra clave Texto en Reactivo
Medio de aprendizaje 16. Basado en Manuales o en el trato personal
Frecuencia de capaci- 17. Frecuencia con que se imparte capacitacion
tacion
Frecuencia de revisiones  18. Los riesgos identificados dan lugar a revisiones perio-
acorde ariesgos identi-  dicas para aminorarlos
ficados
Aplicacién
Palabra clave Texto en Reactivo
Aplicacion de mejoras 19. Se aplican propuestas de mejora que se realizan por
por parte del personal parte del personal

Cambio de “elementos”  20.Se cambiaron procedimientos, objetivos o mecanis-
respecto de las oportuni- mos de control como resultado de las dreas de oportuni-
dades detectadas dad detectadas en la evaluacion del dltimo afo

Comunicacion

Palabra clave Texto en Reactivo

Acceso ajuntas informa- 21, El personal tiene acceso a juntas informativas
tivas para el personal

Frecuencia de circulacion  22. Se emiten con regularidad boletines que circulan en
de boletines papel o por email

Actualizacion de laWEB  23.La pédgina de internet del OIC estd actualizada
del OIC

Fuente: elaboracion propia.

Los indicadores referidos seran recogidos mediante un cuestionario con
respuestas de tipo Likert, el cual ofrezca cinco alternativas desde la nula,
hasta siempre; procurando asignar un enunciado que haga que los en-
cuestados eviten polarizar sus respuestas o dejarlas en el punto interme-
dio siempre.

Asimismo, se busca minimizar el nimero de reactivos, a fin de que sea
mas facil alcanzar el nimero minimo de cuestionarios resueltos y se re-
duzcan los tiempos de entrega de los mismos.
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Para la aplicaciéon del instrumento se solicitard un oficio de presentacién
al INAP, indicando las caracterfsticas y propositos del estudio, asi como
una comunicacion personal a cada uno de los 290 érganos internos de
control del sector publico federal que fueron encuestados por la Audito-
ria Superior de la Federacion.

7. Propuesta de Instrumento de Investigacion

El instrumento de investigacion que entregd la ASF a los OICs para efec-
tuar su estudio, se incluye como Anexo.

En virtud de que, a la luz de las consideraciones tedricas y emiricas que
se han presentado en mi estudio, considero posible proponer un estudio
con reactivos diferentes, que permita evaluar las condiciones que guarda
la gestion del conocimiento y su relacion con los mecanismos de control
interno, asi como aquellos que puedan contribuir a la ética publica, al
aprendizaje y a la innovacion.
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Estudio de la gestion del conocimiento y el control
interno en el sector publico federal

Cuestionario Institucional

El siguiente cuestionario tiene como objetivo elaborar un estudio sobre
los factores de aprovechamiento del conocimiento en los érganos inter-
nos de control (OIC) del sector publico federal.

Le solicitamos que sus respuestas sean sinceras. Le recordamos que toda
la informacién generada sera anénima y no se vincularad con la entidad
de la que proceden.

También le pedimos el tiempo necesario para responder las siguientes
preguntas y de recabar, previamente, la informacion necesaria.

Agradecemos su colaboracién invaluable para el desarrollo en esta area
de la Administracion Publica.

Primera Parte
Instrucciones.

Recopile y concentre el siguiente material. Cuando lo obtenga coloque
una equis (X) en la casilla que corresponda

Material o informacion m Se tiene a la mano

Cédigo de ética Si() No() Si() No()

Informe del Ultimo afo sobre las areas de opor-
tunidad y/o riesgos detectados en el érgano de Si() No() Si(C) No()
control interno

Base de datos que contenga informacion relativa

a las situaciones de riesgo que deben ser preve-  Si( ) No( ) SIC) No()
nidas
Plan estratégico de la entidad Si() No() Si() No()

Documento formal que identifique los riesgos
que pueden obstruir el cumplimiento del plan

estratégico de la entidad SiC) No() SiC) No()

Registro 0 agenda de las juntas de evaluacién

sobre el cumplimiento de los objetivos de la Si() No() Si(C) No()
entidad
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Material o informacion m Se tiene a la mano

Registro o agenda de visitas al lugar y/o entrevis- . .
tas a los destinatarios (clientes o beneficiarios) i) No () i) No()

Registro de informes y documentos comproba-

torios Si() No() Si() No()

Periddico mural o Boletin de la entidad (Impreso

o electrénico) Si() No() Si() No()

Agenda de juntas de informacién general para el
personal

Agenda de capacitacion Si() No() Si() No()

Si() No() Si() No()

Segunda Parte

Evalle las siguientes afirmaciones y coloque una equis ( X) en la casilla
que considere se adecua mas a su opinion:

| Nada Ao Regular  Bastante | Totamente |

1 El Codigo de ética refleja

la experiencia de casos

conocidos de mala con- () () () () ()
ducta que tratan de ser

prevenidos

2.1 El personal del Organo

Interno de Control tiene () () () () ()
integridad.

2.2 El personal del Organo

Interno de Control tiene () () () () ()
honestidad.

2.3 El personal del Organo
Interno de Control tiene () () () () ()
responsabilidad.

3) En caso de que en el transcurso del ultimo afo se disponga de un in-
forme que contenga las dreas de oportunidad y/o riesgos detectados en
el érgano de control interno, los directivos del mismo se han reunido para
analizar sus resultados ...

0 1 3
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4) El personal recibe estimulos por su desempefio cuando contribuye al
logro de los objetivos de la entidad:

No se evalua el desem- Nunca Almenosunavezenel | Despuésde unafo
peiio ano 0 mas
0 1 2 3

5) La antigledad promedio del personal en el érgano interno de control

(incluyendo mandos y personal de apoyo) es de:

6) En caso de que exista una base de datos que contenga informacion
relativa a las situaciones de riesgo que deben ser prevenidas, jcon qué
frecuencia es consultado por el personal del OIC?

No se cuenta .
(asi nunca o Pocas . Frecuentemente o

Ocasionalmente .

nunca veces siempre

con una base de
datos

7) En caso de que exista una base de datos que contenga informacion
relativa a las situaciones de riesgo que deben ser prevenidas, jqué tan
actualizada esta?

Es decir, la informacion mas reciente al dia de hoy que se tiene es...
No se cuenta con una , . unanoaé6 6 mesesa30 30dias o
Mas de un aiio ;
base de datos meses dias menos

8) En caso de que se disponga formalmente de un documento por el cual
queden identificadas para cada objetivo y meta del plan estratégico de la
entidad los riesgos que pueden obstruir el cumplimiento de los mismos,
califique los siguientes aspectos:

[ 1 No se cuenta con este documento. Salte a la pregunta 10.
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9) Es completo
Nada de Ni de acuerdo nien Totalmente de
acuerdo desacuerdo acuerdo
1 2 3 4 5
10) Esta actualizado

Nada de Ni de acuerdo nien Totalmente de
acuerdo desacuerdo acuerdo
1 2 3 4 5

11) Permite que el personal conozca sus responsabilidades para prevenir
resgos

Nada de Ni de acuerdo nien Totalmente de
acuerdo desacuerdo acuerdo
1 2 3 4 5

12) Esta usted de acuerdo o en desacuerdo con la siguiente afirmacion:

El personal sabe cémo actuar cuando se haya detectado alguna anomalia
que suponga un riesgo para el cumplimiento de los objetivos institucionales:

Nada de Ni de acuerdo nien Totalmente de
acuerdo desacuerdo acuerdo
1

13) Estd usted de acuerdo o en desacuerdo con la siguiente afirmacion:

En el dltimo plan anual de trabajo del OIC se ven reflejadas adecuaciones que
resultan de la deteccion de riesgos o problemdticas detectadas en los dos ul-
timos anos.

Nada de Ni de acuerdo nien Totalmente de
acuerdo desacuerdo acuerdo
1 2 3 4 5
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14) Se hacen publicos los informes o actividades de la gestién del OIC

1 2 3 4 5

15) Existe un procedimiento, manual o lineamiento formal de comunica-
cion e informacion social respecto de las actividades y facultades del OIC

[ 15 [ ]No

16) Con base en los antecedentes del Ultimo afo, se considera que se han
reportado las anomalias de forma oportuna.

Nada de Ni de acuerdo nien Totalmente de
acuerdo desacuerdo acuerdo
1 2 3 4 5

17) iEn el Ultimo afio se han practicado auditorias externas o evaluacio-
nes independientes que identifiquen y expliquen la situacién de riesgos
del OIC?

[ ] Sisehan practicado
[ ] No se han practicado

18) Con qué frecuencia se realizan juntas para la evaluacion del cumpli-
miento de los objetivos de la entidad

(Cada seis Almenos unavezenel | Al menosunavez
Anualmente .
meses trimestre al mes
1 2 3 4 5

19) Para que el OIC sepa si se estan cumpliendo los objetivos de la enti-
dad, con qué frecuencia suele realizar visitas al lugar y/o entrevistas a los
destinatarios (clientes o beneficiarios):

1 2 3 4 5
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20) Para que el OIC sepa si se estan cumpliendo los objetivos de la enti-
dad, con qué frecuencia recibe informes y documentos comprobatorios:

“hoske | ona | Posnos | b | rostomers
0 0 1 2 3

21) Para que el OIC sepa si se estan cumpliendo los objetivos de la en-
tidad, con qué frecuencia se vale de informacion de terceros como la
prensa o estudios académicos, (incluyendo evaluacion de érganos como
CONEVAL o analogos):

[ i | | | i
0 0 1 2 3

22) Para que el OIC sepa si se estan cumpliendo los objetivos de la enti-
dad, con qué frecuencia se consulta al personal de la entidad sobre sus
impresiones respecto de los avances o dificultades que enfrentan:

e | i | s | e | i~
0 0 1 2 3

23) jCudl de las siguientes afirmaciones refleja mejor el criterio que se
sigue en el OIC? (Escoja sélo una)

[ ]Los objetivos de la entidad son los que estan formalizados en la ley
0 normativa correspondiente.

[ ]Los objetivos de la entidad se han definido en los planes y progra-
mas en aplicacion.

[ ]Los objetivos de la entidad estédn en el cumplimiento de las nece-
sidades o expectativas de los clientes o destinatarios.

[ ]0tro:

24) iCudl de las siguientes afirmaciones refleja mejor la situacion que se
verifica en el OIC? (Escoja sélo una)

[ 1Con base en la experiencia y el aprendizaje se adaptan y transfor-
man las acciones de la entidad para el mejoramiento de objetivos o
procesos
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[ 1Se maneja un modeloinercial en el que se mantienen los objetivos
y procesos del afo(s) anterior(es)

[ ] El cambio en los objetivos y procesos sigue las indicaciones de la
alta direccion

[ ]El cambio en los objetivos y procesos sigue las indicaciones de
asesores o evaluadores externos

[ 10tro:

Califique de 1 a 5 los siguientes aspectos de la capacitacion. Donde la
calificacion minima es 1y la maxima es 5:

Considere. _--II-

25) La cantidad del personal que se capacita. ()
26) La frecuencia de la capacitacion. () ( ) ( ) ( ) ( )
27) Considerando la calidad de la capacitacion. () () () () ()

28) Qué tan frecuente es que el personal del OIC dialogue sobre las nece-
sidades del trabajo y proponga ideas para mejorarlo

I T
1 2 3 4 5

29) Si existe un boletin, ya sea impreso, electrénico o periddico mural, con
qué frecuencia aparece:

Mas de 6 dela3 Menos de un
1 2 3 4 5

Nolohay[ 10 Nolose [ ]0

30) En caso de que se realicen juntas para informar al personal de asuntos
generales del OIC, con qué frecuencia se realizan:

No se Depende del Mas de un Menos de un
1 2 3 4 5
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31) iComo se imparte la capacitacion? Califique de 1a 5

Totalmente por
orientacion

Totalmente por Mitad documental

manuales y documentos mitad personal
y y P personal

A continuacion, aparecen algunas preguntas de apreciacion respecto de
la forma en que se trabaja en su OIC. Responda de 1 a 5 donde 1 es total-
mente en desacuerdo hasta 5 totalmente de acuerdo.

32) Se prefiere un trabajo interdisciplinario que uno por funciones separadas

Totalmente en Nide naic::rdo, Totalmente de
desacuerdo desacuerdo acuerdo
2

33) Se prefiere la aportacion del personal con antigliedad que el de per-
sonas con titulos universitarios

Ni de acuerdo
Totalmente en nien b
desacuerdo
desacuerdo

2

Ni de acuerdo

Totalmente en nien !
er

desacuerdo desacuerdo

2 3 4 5

Totalmente de
acuerdo

3 4 5
4

Totalmente de
acuerdo

35) El cumplimiento de los objetivos institucionales genera un sentido de
compromiso en las personas que integran la entidad

Totalmente en Ni dena;c;l:rdo, Totalmente de
desacuerdo desacuerdo acuerdo
2 4
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36) Se conocen y se entienden los factores que obstaculizan el cumpli-
miento de los objetivos institucionales

Totalmente en Ni denaic::rdo, Totalmente de
desacuerdo desacuerdo acuerdo
2 4

0 1 3 5
37) Para cumplir mejor o superar obstaculos al cumplimiento de objeti-
VoS, se permite experimentar soluciones alternativas

Ni r
Totalmente en de naiceu: do, Totalmente de
desacuerdo desacuerdo acuerdo
2 4

38) Cuando no se alcanzan los objetivos de la entidad, existe una evalua-
cion de lo ocurrido

Totalmente en Ni dena;c:: rdo, Totalmente de
r I
desacuerdo desacuerdo acuerdo
2

4
4

39) El personal esta en conocimiento de lo que hacen sus compafieros, ya
sea en la misma érea o en otras

Ni de acuerdo
Totalmente en nien ¢
desacuerdo
desacuerdo
2

40) Por lo general entre los compaferos de trabajo hay confianza

Totalmente en Nide naic::rdo, Totalmente de
desacuerdo desacuerdo acuerdo
2

Totalmente de
acuerdo

3 4 5
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41) Los jefes promueve que les lleguen propuestas o sugerencias para
mejorar el funcionamiento de la entidad

Ni de acuerdo,
nien
desacuerdo

Totalmente de
acuerdo

Totalmente en

desacuerdo

42) El personal se siente libre para expresar sus ideas respecto al funcio-
namiento de la entidad y cobmo puede mejorarse

Ni de acuerdo,
nien
desacuerdo

Totalmente en Totalmente de

desacuerdo acuerdo
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sta investigacion fue adelantdndose con base en algunas intuiciones

basicas acerca de la burocracia y el control interno. Sin asumir una

posicion de descalificacion gratuita, ni tampoco de triunfalismos co-
modos y prematuros, se tiene que reconocer que México, sus institucio-
nes, partidos politicos, legisladores y demds participes en la vida publica
han hecho mucho y en la “direccion correcta” para establecer bases para
el desarrollo del pafs, dotar de mas rigor y profesionalismo a su Adminis-
tracion Publica, leyes mas adecuadas a las necesidades y acordes con las
mejores practicas internacionales.

La documentacion historicay tedrica prueba que no hay omisiones en la
agenda publica, sino que se abordan de forma constante asuntos relati-
vos a la transparencia, la rendiciéon de cuentas, la fiscalizacion superior, los
derechos humanos, asi como la democracia, la eficiencia y la competen-
Cia econdmica.

Al constatar un clima politico, econémicoy social en el que no se verifican
claramente los objetivos que politica y juridicamente han sido definidos,
se vuelve obligado indagar, para un investigador social y un espectador
reflexivo, qué explicaciones pueden dar cuenta de estos fenémenos.
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Para alguien con una formacion inicial en la filosoffa y con una formacion
que ha continuado en el dmbito de las politicas publicas resultan notorias
ciertas dimensiones del fendmeno, como puede ser la relacidon entre co-
nocimiento y realidad, entre racionalidad tedrica y practica, asi como ética
personal e institucional.

Fue asi que determiné encausar la investigacién a dos temas que estan
en el fundamento del Estado moderno de derecho, a saber, conocimien-
to y control. El control no sélo es el cemento del sistema juridico, como
lo entendié Kelsen, es también la base para el cumplimiento de los fines
y objetivos de la administracion, al punto que no se puede administrar
sin controlar.

Las conclusiones que se desprenden de nuestra investigacion son enton-
ces, las siguientes:

Conclusion 1. Caracteristicas del Sistema de Control Interno

1.1. La Administracion Publica emplea un conjunto de tecnologias del
control. A su vez, estas tecnologias de control tienen varios objetivos,
unos enddgenos, otros exdgenos y otros transitivos al sistema guberna-
mental.

Los objetivos enddgenos estan en una administracion que se controla
a sf misma, siguiendo las reglas de la racionalidad instrumental, busca
capitalizar sus medios para cumplir sus objetivos.

El control exdgeno es el que ejerce el Estado al operar de manera que
materializa los objetivos definidos a través del derecho. Asi, la sociedad
queda controlada a través de la educacion, de la ley, la policia, los impues-
tos y todo un conjunto de mecanismos que determinan los cauces de la
vida publica.

Por ultimo, los controles transitivos son aquellos que alinean sistemas pa-
ralelos y complementarios, internacionales, econdmicos o cientificos, los
cuales cumplen fines compatibles a los politicos, pero gozan de relativa
autonomia y son capaces de crear sus propios mecanismos de control.

1.2. La caracteristica mas importante del control es que es una tecnologia
destinada a la conservacion. Es el eje de un cuerpo en movimiento cicli-
co; es lo que lo mantiene en equilibrio entre el centro de gravedad y la
fuerza centrifuga que lo impulsa a proyectarse al exterior.
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En

el &mbito de la Administracion Publica, el control mantiene las con-

diciones de funcionamiento de la organizacion publica alineada con el
cumplimiento de sus objetivos. Esta investigacion mostrd que sus objeti-
vos adquieren un caracter formal y no material.

1.3. La evidencia empirica analizada respecto a las condiciones del Sistema
de Control Interno del Sector Publico Federal permite destacar los siguien-
tes hallazgos:

a)

)

&

o

El instrumento de investigacion de la ASF se limita a verificar el cum-
plimiento formal, consistente en que los OICs dispongan de determi-
nada documentacion, no tiene mecanismos para realizar una evalua-
cion realmente objetiva, es decir, su evaluacion es documental y las
prdcticas concretas en las organizaciones no fueron objeto de estudio.

La investigacion de la ASF fue incompleta ya que no incluyé todos los
87 puntos del marco COSO sino que se concentrd en 37, de ellos, sin
justificar las razones, sélo reportd 16. Este dato prueba que en varios
niveles existe una insuficiente gestion del conocimiento, de transpa-
rencia y rendicion de cuentas.

Se reportaron diferencias muy importantes entre el estudio del afio
2013y el de 2014.

El reporte del afo 2013 mostré que habfa una gran diferencia entre
la auto-evaluacion que hicieron los OICs y la evaluacion documen-
talmente producida por la ASF. Esto se explica porque en un primer
momento los érganos manifestaron contar con una documentacion
que posteriormente no fue encontrada por la ASF.

El reporte del afio 2013 evitd dar tanta importancia a la brecha entre
evaluacion interna y externa, calificando simplemente como “‘cumpli-
dos” los ftems. Lo que mostrd un cambio en el tratamiento de los
datos, pero también una flexibilizacién en sus criterios, lo que resultd
muy favorable a los OICs y a la presencia publica de la Secretaria de la
Funcion Publica.

Al evaluar aquellas dimensiones e indicadores que mas aportan al
control interno en el Sector Publico Federal resultéd que la “Evaluacion
de riesgos” es el aspecto méas débil. Este componente requiere realizar
investigacion y cruce de informacion, para documentar aquellas dreas
susceptibles a la corrupcion o la intromision de factores que impidan
alcanzar los objetivos institucionales.
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La dimension “Informaciéon y comunicacion” aparece como la mas
fuerte, aunque solo se consideraron 2 temas: contar con un manual
para elaborar informes y contar con un plan de gestiéon y recupera-
cion de recursos informaticos. El uso de los medios de comunicacion,
identificar sus destinatarios, asi como proporcionar contenidos a in-
formar en cantidad y calidad, no parecen ser aspectos que merezcan
una reflexion a los ojos de los érganos de control y la ASF. No puede
considerarse satisfactorio nilo que indag¢ el estudio, ya que los para-
metros de COSO son mucho méas ambiciosos, nilo que estan aportan-
do los OICs en este tema.

Las dimensiones con mayor dinamismo entre estos dos afos fueron
la de “ambiente de control”y "acciones de control”la que menos tuvo
fue “supervision”.

Los indicadores mas importantes en el estudio son:

- Programas de capacitacion institucional contempla temas en mate-
ria de ética e integridad, control interno, administracién de riesgos;

- Existe un procedimiento para la investigacién de actos contrarios
a la ética;

- Linea ética o mecanismo similar para captar denuncias por actos
contarios a la ética y conducta institucional; y

- Actualizacion profesional de los miembros del COCODI en materia
de control interno, riesgos de integridad.

En cambio, los menos importantes son los relacionados con el Cédigo
de conducta, de ética y el comité de Etica. Esto no supone que sean
menospreciados estos temas, ya que casi la totalidad de los OICs han
cumplido con ellos, sino que son elementos “al margen”del sistema de
control, con una limitada incidencia. Por eso no sorprende que entre
los 4 indicadores que mas explican el cambio de resultados de un afio
a otro, aparezcan 2 en los que la ética es mencionada: “Existe un pro-
cedimiento para la investigacion de actos contrarios a la ética”y “Linea
ética o mecanismo similar para captar denuncias por actos contarios
a la ética y conducta institucional”. El primero era atendido por 79 y el
segundo por 32 OICs en el afio 2013 y al afo siguiente el cumplimiento
formal llegd a 204 y 160 OICs, respectivamente.

Los otros dos aspectos que mas contribuyeron a explicar el cambio,
corresponden a acciones de capacitacion y desarrollo del personal,
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que conectan directamente con la gestion del conocimiento, a saber:
“Programas de capacitacion institucional contempla temas en mate-
ria de ética e integridad, control interno, administracion de riesgos”y
“Actualizacion profesional de los miembros del COCODI en materia de
controlinterno, riesgos de integridad”. Estos indicadores pertenecen a
la dimension “Ambiente de control”.

El anélisis de correlaciones raporta evidencias definitivas para enten-
der lo que pasd entre ambos estudios. Los resultados de mi analisis
muestran qué dimensiones estan ligadas mas entre siy cudles menos:

El afo 2013 se evidencio una fuerte correlacion entre “Informacion”y
"Actividades de control”(r=0.93), en cambio fue muy débil “Evaluacién”
y“Supervision” (r=0.37).

El afo 2014 estas correlaciones cambiaron mucho: el primer par bajé
ar=0.81y el segundo aumentd hasta r=0.83. La mds débil correlacion
paso a 0.71, muy por encima de la mas baja de afio anterior.

A su vez, ante la hipdtesis de que se habian manipulado las cifras para
hacer aparecer mejores resultados. La prueba de muestras indepen-
dientes por diferencia de medias fue de gran ayuda para mostrar que
en cada una de las dimensiones hay un valor p significativo para de-
clarar que las muestras son diferentes y, por lo tanto, que no hubo una
manipulacién de los resultados.

Los incisos f) y g) muestran que hubo un trabajo completo y siste-
matico sobre todo el conjunto de dimensiones e indicadores, los re-
sultados se movieron no de una manera “natural” sino atendidos in-
tencionalmente, para emparejar las condiciones de control interno
de acuerdo al instrumento de estudio que se entrego a los OICs. Este
dato se retoma en la conclusion C9.

En el segundo estudio, la ASF reportd “cumplidos” aspectos que a la
hora de medir los indicadores arrojan una calificacion de 5.3 sobre 10,
lo que denota un relajamiento en los estdndares de control y hace apa-
rentar que de un ano a otro se homogeneizé el marco de control inter-
no en el Sector Publico Federal.

No obstante, este abultado nimero de “cumplidos” pasa por alto no
solo que mejora la cobertura de cumplimiento, sino que en todas
las dimensiones aumentd la dispersion en sus datos, como muestra
el estadistico s. En los extremos estda ambiente de control (s=10.31)
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mientras que la Evaluacion de Riesgos reporta la menor dispersion
(s=7.90). La dispersiéon de las otras tres dimensiones tiene un incre-
mento significativo lo que indica un error en la apreciacién en la me-
jora de la evaluacién 2014. Ya que hubo quienes mejoraron mucho y
otros no lo hicieron. Este dato fortalece la conclusion de que la califi-
cacion de“cumplido”oculta la situacion cualitativa real del estado que
guarda cada uno de los rubros del marco de Control Interno.

Conclusion 2. Caracteristicas de la Gestion
del Conocimiento en el Sistema de Control Interno del SPF

2.1. Las pruebas estadisticas aplicadas a los datos entregados por la ASF
verifican un doble aprendizaje:

a) el que tuvieron los propios OICs para satisfacer en mejores términos
los indicadores requeridos, pero sélo en la medida en que fueron re-
queridos.

b) El que tuvo la propia ASF para mejorar la presentacion de los resulta-
dos y aparentar una eficacia superior en el control que ejerce sobre
los OICs

Al hacer un andlisis de los resultados desde arriba y desde fuera, esto es,
el que puede elaborar un investigador independiente comparando da-
tos cualitativos y cuantitativos, se evidencia una cierta colusion entre el
fiscalizado y el fiscalizador ya que ambos justifican su trabajo, el uno mos-
trando la eficacia de su control y el otro en su adecuacion a los términos
controlados.

Esta conclusion tiene que conectarse con los resultados empiricos repor-
tados con Axelrod (1986), quien en el estudio de teorfa de juegos en la
conocida condicién del dilema del prisionero, encontrd que actores en
competencia, incluso en juegos de suma cero, son capaces de coordinar-
se sin requerir de una comunicaciony sin mediar acuerdos formales, ni un
tercero como arbitro, sino por un aprendizaje de estrategias evolutivas.

Axelrod (1986, pp. 775ss), puso como ejemplo la situacion que se vivia en
las trincheras de la primera guerra mundial, donde los soldados apren-
dieron que era mejor no intentar cargar contra el enemigo por el eleva-
do numero de bajas, asi que simulaban atacar para justificarse ante sus
mandos, pero actuaban para infringir el menor dafo al enemigo, el cual
respondia de manera semejante.
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2.2. Conocer es, segun se mostrd a lo largo del trabajo, tanto un saber
tedrico destinado a explicar la realidad, como un saber practico, especial-
mente en el terreno de la Administracion Publica, en el cual se ha dado
valor al hacer y al transformar, eficientar, satisfacer necesidades, etcétera.
Por ultimo, el conocimiento es medio de poder, sirve a aquellos que po-
seen o0 aspiran a obtener el poder y conservarlo.

Existe un uso del conocimiento por parte de los Organos Internos de
Control, que aplican diversos componentes, previstos por la tecnologia
de gestion de conocimiento, aunque no todos:

- Conservacion: a través de archivos y documentacion de procesos. Co-
nocimiento explicito.

- Comunicacion: a través de medios electrénicos como el correo elec-
tréonico y las paginas web. Conocimiento explicito.

La evidencia empirica permite constatar que hubo aprendizajes y apro-
vechamiento del conocimiento de lo explicito a lo tacito y de nuevo a lo
explicito, sin embargo, el uso del conocimiento sirve para reforzar la ra-
cionalidad burocrética orientada al cumplimiento formal y no sustantivo.

2.3. En la época actual, también llamada era de la informacién, mientras
que las empresas privadas dependen para su éxito de asegurar la satisfac-
cion del cliente, las organizaciones publicas estan disefadas para el cum-
plimiento en un marco de legalidad y legitimidad. Lo primero es una con-
dicién necesaria para su accion, lo segundo es un resultado de la eficacia
en su desempeno. Aungue no se definan asf, las organizaciones privadas
son en gran medida industrias de conocimiento que requieren saber qué
demandan sus clientes, en qué cantidad y con qué caracteristicas.

A diferencia de las empresas privadas, en el dambito del sector publico los
destinatarios de bienes y servicios no tienen libertad para elegir, sino que
la relacion se establece sobre la base de un derecho del ciudadano y un
deber del Estado. Prevalece siempre o la mayoria de las veces un poder
monopdlico del Estado que hace que sus bienes y servicios no tengan
sustitutos en el mercado y no puedan ser sometidos a un proceso de ra-
cionalizaciéon por el mercado. El derecho fija la obligacion, la politica hace
que tenga una eficacia. Asi, existe una mediacion no sélo juridica y politi-
Ca, sino ética para que los gobiernos provean bienes y servicios publicos
en escala humana, con unas caracteristicas dignas y meritorias de calidad,
cantidad, oportunidad y trato para los ciudadanos.
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Conclusion 3. Probleméticas detectadas en la gestion del
conocimiento del sistema de control interno del Sector Publico Federal

3.1. Existe una gestion eficaz del conocimiento que estd sometida a la
racionalidad burocratica o disciplinaria prevaleciente en el Sector Publico
Federal, por lo que los aprendizajes no rompen la dindmica de falta de
relevancia social de las politicas publicas. En otras palabras, el criterio de su
efectividad es el propio sistema burocratico que ha definido los objetivos
(enddgenos) y por ello no puede rendir resultados socialmente relevantes.
Hace lo que se le controla, no lo debido.

Este comportamiento indica un aprendizaje perverso. La posibilidad de
estar ante conductas de simulacion o disimulo amerita considerar que la
evidencia empirica disponible (C1.3g) prueba que no hay evidencia de
manipulacion de los resultados, pero si la hay de encubrimiento de los
mismos. Por lo que, con la evidencia disponible, puede decirse que hubo
disimulo de informacion. Esta accion, que no puede ser sino intencional,
supone como se ha dicho, que hay capacidad de aprendizaje y aplicacion
del conocimiento, pero sélo en sentido de preservacion del orden buro-
cratico prevaleciente.

3.2. El sistema de control interno funciona como una tecnologia de con-
servacion vy, por lo tanto, no es un medio de cambio. La existencia y di-
namica actual de los mecanismos de control interno implica que la Ad-
ministracion Publica no pueda innovar, adaptarse y crear valor publico.
Con ello se explica el por qué no se alcanzan los resultados anunciados
politicamente, el dinamismo de la Administracién Publica la mantiene
fija. Aunque se reconoce un potencial de transformacion, el impulso a la
innovacion no procede de factores enddgenos sino externos a la Admi-
nistracion Publica.

3.3. Los procesos de cambio y reforma estructural del Sector Publico Fe-
deral responden a presiones del medio, presiones sociales, crisis de go-
bernabilidad o de eficiencia econémica, pero no de procesos de aprendi-
zaje internos y de busqueda intencional de cambios e innovacion.

3.4. Competitividad, eficiencia, confianza en las instituciones, reducciéon
de laimpunidady erradicacion de la corrupcion son objetivos socialmen-
te exigidos al sector publico federal, que no estan siendo alcanzados y no
se podran lograr si no es mediante una conceptualizacion diferente del
control interno.
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3.5. El servidor publico no hace lo debido, sino lo que se le controla. Hacer
lo debido, es decir, lo necesario o lo que compete a la responsabilidad éti-
cay profesional en el desempefio del servicio publico implica ir mas alla
del acatamiento a las conductas normadas, debido a que supone auto-
gestion, autoestima, desciframiento del medio, adaptacion, innovacion,
vinculo social, etc.

Hacer lo que se controla es estar sometido a un check list frio, impersonal,
propio de una racionalidad burocratica, con un escaso valor agregado,
anacrénico para la era de la informacion y la comunicacion, e incapaz de
generar valor publico.

El estudio aportd evidencias de que el OIC esta para verificar el cumpli-
miento, la invariancia, que los procedimientos se hayan efectuado aun
cuando los destinatarios no tengan una opinién positiva de los bienes y
servicios recibidos. Pero todavia a un nivel mas estructural si tienen o no
incidencia en cambiar sus condiciones de vida, en dotarlos de autonomia
para realizar sus planes de vida. Esa seria una meta acorde con el ideal rawl-
siano de justicia (Rawls, 1999) que dota al individuo tanto de los medios
esenciales para desarrollar una vida acorde con el ejercicio de su libertad,
garantizandole autoestimay capacidad de autodeterminacion.

Ya que existen 3 niveles de control Micro, Mezzo y Macro, no basta esta-
blecer que se cumplen endégenamente los factores de control y con eso
se cuenta con una Administracion Publica competente y eficiente, ya que
los ciudadanos no son clientes y no tienen libertad para elegir quién o a
qué costo se satisfaran sus necesidades, la Administracién Publica tiene
que comprometer su gestion del conocimiento para proveer bienes y
servicios publicos en escala humana de calidad, cantidad, oportunidad
y trato.

Los mecanismos de control extienden y reproducen una cultura que no
premia la innovacién sino la conservacion, el salirse de los causes es visto
como algo temerario y existe un miedo fundado a que estas acciones
sean castigadas en lugar de ser premiadas.

3.6. La burocracia cambia de metodologia, pero no su epistemologfa. Esto
evidencia la presencia de cierta gestion del conocimiento, pero subordi-
nada a la racionalidad burocratica.

3.7 Los estudios existentes muestran que incluso los servidores publicos
son escépticos respecto a la capacidad de control de la administracion
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que sirven y que se mueven en dos conjuntos de valores en contradic-
cién, unos que responden al cumplimiento que los conducen a extraordi-
naria eficacia burocratica y otros, de caracter éticos y republicanos en los
que se muestran mas bien cinicos.

Conclusion 4. Importancia de las condiciones del medio

4.1 La gobernanza es uno de los objetivos del gobierno contemporaneo, el
concepto permite dar cabida a los procesos histéricos de transformacion
que consisten en la fragmentacion del poder tanto formal como real, asf
como dispersar la informacién y el conocimiento, lo que en conjunto impli-
ca politicamente empoderar a los actores y asf, favorecer su participacion.

La funcion de lo que se conoce como gobierno deja de estar depositada

en una organizacion (la Administracion Publica) y se ejerce por multiples
actores a modo de redes. En ese contexto es forzado que se incorpore la
gestion del conocimiento a la Administracion Publica y se transforme la
idea de control.

4.2 En nuestro contexto es imposible ejercer el control como se pensé y
planificod en tiempos de Bentham, Weber o Taylor, y como se ejercia en
México hasta hace unos afios, por eso la superabundancia de medios de
control no asegura la eficiencia, la eficacia, la competencia profesional y
la provision oportuna y adecuada de bienes y servicios publicos. Las mas
recientes reformas constitucionales (de finanzas publicas y responsabili-
dad financiera, educativa, de transparencia y anticorrupcion) operan en
una doble dindmica que las neutraliza, por una parte, obedecen a una ra-
cionalidad burocratica en la que se espera“controlar”en sentido fuerte las
conductas y, por otra, operan en el sentido de gobernanza (fragmentan-
do el gobierno) y de innovacion (presionando por un cambio adminis-
trativo). Ejemplo mas elocuente es la tendencia a hacer leyes “nacionales”
que reconocen la imposibilidad de controlar a nivel local y buscan resti-
tuir los controles a nivel central, estas reformas obedecen a un paradigma
de gobierno rebasado.

4.3 En la actualidad, gracias a las tecnologias de la informacion, la globali-
zacion y la democracia, la gran sociedad tiene también acceso al conoci-
miento. Esto supone que no se puede gobernar como se hacia antes, te-
niendo una facultad amplia e incontestada de decision. Ahora, no sélo se
tienen que argumentar y justificar las decisiones gubernamentales, sino
que se tiene que demostrar que se han verificado los resultados previstos,
lo que se traduce en legitimidad para los gobiernos.
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4.4 Una de las contribuciones de la gobernanza global es la generacion
de mecanismos multilaterales de evaluacién y control sobre la gestion
gubernamental, entre los cuales se inscriben los estandares del Marco
COSO, los lineamientos ISSAl aplicados por los paises integrantes de IN-
TOSA, los parametros evaluados por Transparencia Internacional, el Ban-
co Mundial, OCDE y la ONU respecto al uso de activos y, a los equilibrios
financieros nacionales por parte del FMI.

En este sentido, se presenta ante nosotros una doble valoracion:

a) Los mecanismos multilaterales anteriormente descritos son de hecho
formas de control, si bien externo y tienen un caracter global y, salvo
los casos en que media un tratado internacional ratificado, no son
vinculantes. Todo este esquema se acerca mas a la forma tradicional
de control que ha sido criticada aqui.

b) La gobernanza global involucra una multitud de actores tanto politi-
cos como sociales, quienes al estar participando y opinando sobre Ia
situacion que guardan los asuntos publicos y su gestion, estan también
propiciando la innovacion y el uso democratico del conocimiento.

Estas dos tendencias, en relacion dialéctica, generan una expectativa
favorable para una forma distinta de manejar el control interno apro-
vechando la participacion social (OCDE, 2007).

Conclusidn 5. Objetivos identificados para aprovechar
la gestion del conocimiento en el sistema de control interno del SPF

5.1. El intento de alcanzar una sociedad positiva, en la que todo ocupe un
puesto y responda a un orden racional y por lo tanto, se excluyan las contra-
dicciones, pasa por alto que la dialéctica es también una regla natural de la
evoluciéon y que, por tanto, prevalecerdn siempre paradojas que hacen com-
pleja cualquier sociedad humana y el funcionamiento de las organizaciones.

Para desencadenar el potencial del control interno es necesario aceptar la
incertidumbre, la heterogeneidad y la complejidad.

5.2.Ya que se pudieron diagnosticar las limitantes del sistema de control
interno, entonces también es posible proponer hacia donde cambiar, en
qué aspectos y como, para hacer de la Administracion Publica Federal
un mecanismo que refleje el dinamismo de la sociedad y se adapte a las
transformaciones sociales y culturales.
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5.3. Bajo la l6gica de la racionalidad econdmica neoinstitucional para in-
ducir el cambio de las conductas se tienen que alterar los patrones de
incentivos. La opcién de la nueva gestion publica es poner a competir,
hacer competentes, a los administradores publicos, fragmentar los mo-
nopolios que quedan en manos del sector publico.

Sin embargo, como expuso Rawls en su Teoria de la Justicia (1999), es po-
sible y necesario establecer bases no utilitaristas para la organizacion so-
cial, lo que también tiene que verse reflejado en la Administracién Publi-
ca Federal. Estas bases comprometen a alcanzar ciertos valores politicos
esenciales como la libertad, una igualdad minima, el reconocimiento de
derechos, la educacion, la participacion y la ética publica, entre otros.

En su vertiente Estatal, la Teoria de la Justicia propugnd por un orden que
se basaba en la méxima libertad posible e igualdad de oportunidades,
por una parte, y un sistema en que las mejores condiciones de algunos
siempre vinieran acompanadas de mejorias para los menos aventajados.

En su vertiente Instituicional, la Teoria sustenta la participacion no sélo en
las condiciones de contar con los medios para una prosperidad minima,
asi como libertades politicas, es necesario también el acceso a la infor-
macion y la posibilidad de que los ciudadanos, tanto como los servidores
publicos en sus organizaciones, puedan exponer sus razones, lo que de-
nomina racionalidad deliberativa.

5.4. Para alcanzar el objetivo de un gobierno abierto y transparente se re-
quiere un paradigma distinto en la Administracién Publica. Los expertos
reconocen que, si se cumple al pie de la letra los alcances de transparen-
Cia, esto no es suficiente para traducirse en participacion e innovacion.
El conocimiento entrafa la apropiacion del conocimiento y que existan
espacios o medios para poner en comun este conocimiento. Una de las
formas en que esto se hace posible es mediante las nuevas tecnologfas
de la informacion, sin embargo, no puede soslayarse que muchos efectos
indeseables estan comprometidos: actores radicales y antisociales, gru-
pos criminales y terroristas también aprovechan ampliamente estos nue-
vos recursos de informacion y comunicacion, de hecho, cada vez mas,
son ellos “empresas de conocimiento”.

La proliferacién de espacios de comunicacion e informacion genera la
contradiccion de que cada vez es mas dificil tener certeza sobre la cali-
dad y veracidad de la informacion y, por otro lado, un insuficiente desa-
rrollo de competencias educativas dificulta que los ciudadanos puedan
aprovechar estos medios. Asimismo, la proliferaciéon de mensajes desvia
la atencidn de asuntos de interés publico que justifican una amplia infor-
macién y movilizacion.
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5.5. Otra de las contradicciones es que la sociedad eleva reclamos para que
existan controles mas fuertes en la Administracion Publica y al mismo tiempo
desea que haya mas flexibilidad y adaptacién para satisfacer las necesidades
de bienes y servicios publicos con caracteristicas determinadas. Esta es una
contradiccion irresoluble bajo las condiciones actuales, a menos que se ge-
neren las condiciones de confianza en el gobierno suficientes para que éste
puede aflojar sus controles y propicie un trabajo mas local y flexible.

5.6.Para evitar la corrupcion y mejorar el desempeno en la provision de bie-
nes y servicios publicos se requiere de férmulas que rompan la inercia de
racionalidad burocratica demostrada. Esta es una racionalidad postburo-
cratica adecuada las exigencias de la complejidad, pluralidad, gobernanza
y la sociedad de la informacion.

Este modelo puede resultar de la integracion de 4 premisas clave aporta-
das por la teoria de gestién del conocimiento:

a) El conocimiento es un bien publico

b) Las organizaciones de la Administracion Publica deben promover
activamente y crear por lo tanto mecanismos para circular el cono-
cimiento

c) El conocimiento no se adquiere por decreto, sélo se aprende espon-
tdaneamente, por insight y, por ello las organizaciones tienen que crear
condiciones que hagan surgir espontdneamente el aprendizaje. Esto
porque existe una transmision y procesamiento del conocimiento en el
binomio tacito-explicito.

d) La sociedad, la Administracion Publica y los Poderes publicos tienen
que prepararse para tolerar“la pérdida de control”esto es, apostarle a
la flexibilidad, la innovacién, la adaptacion y la incertidumbre genera-
da por la iniciativa del factor humano vy su libre arbitrio.

5.7. Las condiciones de la era del conocimiento imponen que la Admi-
nistracion Publica asuma no sélo un programa de transparencia, sino un
programa que incluya: comunicacion interna y externa, aprendizaje, in-
vestigacion e innovacion. Estas, que son caracteristicas que se ponen en
el curriculo educativo, tienen que estar incluidas igualmente en el siste-
ma administrativo y por ello, importantes reformas tienen que hacerse
para que la administracion evolucione, invierta en capital humano, en
generacion de publicaciones y tenga mas intercambio transversal (multi-
disciplinario, social e internacional).
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5.8. La ética publica entendida como la interiorizacién de normas de con-
ducta que se aceptan por su necesidad y razén y no porque sean objeto
de vigilancia (Kohlberg, 1981) es una condicién necesaria para romper la
dindmica de vigilancia donde los mecanismos de control de corte buro-
cratico tienden a crecer infinitamente y a volverse financiera, juridica y
politicamente inviables.

El desarrollo de la ética, como pensaba este mismo autor requiere de un
gjercicio constante, ya que la ética es una practica y no una teoria (Aris-
toteles, 1985) y, por lo tanto, se le aprende no en los libros de texto sino
enfrentdndose con libertad y con criterio a la toma de decisiones y a la
responsabilidad de las consecuencias.

En la imagen de la piramide de Kelsen, el orden juridico siempre tiene un
nivel superior que controla el cumplimiento de los niveles inferiores. La ten-
dencia en nuestro pais es a multiplicar los mecanismos de control y a pesar
de ello las conductas no se orientan en el sentido de la cooperacion y la
vigencia del Estado de Derecho.

La paradoja de la pirdmide de Kelsen es que nunca existiran suficientes
niveles de control, en cambio, la idea de una ética de autoregulacién
(Mockus y Corzo, 2003) implica por un lado crear mecanismos de acuerdo
publico sobre las reglas de convivencia y hacer que su cumplimiento se
ejerza de manera lo mas directa y cercana posible a los actores.

Las contradiccionesy la incertidumbre no pueden quedar fuera de Ia vida
publica. El Estado es un mecanismo flexible que debe servir para mane-
jar esa incertidumbre sustentado en unos minimos que den estabilidad,
confianza y libertad de accién a las personas. Y, en consecuencia, no se
puede convertir al Estado en una dictadura contra la creatividad y la in-
novacion.

Los medios de control serdn siempre una tentacion, porque el ser huma-
no busca domesticar la incertidumbre, la finitud y el azar. Ese es un ideal
imposible, como mostré el mito del Talén de Aquiles no existe tal sistema
invulnerable. Sin embargo, esa dialéctica entre control y libertad, entre
conocimiento y domesticacion de la voluntad son intrinsecas a nuestra
cultura.
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.. la cultura vive siempre del deseo de alcanzar una sintesis definitiva en-
tre sus componentes en conflicto y de la incapacidad orgénica de lograr-
la. La consumacion de esa sintesis serfa la muerte de la cultura, como lo
seria también la renuncia a la voluntad de sintesis (Kolakowski, 1975).

En las actuales condiciones de México, en la que prevalece una alarmante
crisis de confianza en nuestras instituciones, parece que es urgente cam-
biar nuestros paradigmas mentales.

Nada hace invulnerable a un sistema. Ni siquiera la pretension de adelan-
tarse al destino, como ocurrié con Tetis, ni tampoco buscando respuestas
en un medio magico, en una formula exitosa del pasado, como lo era la
laguna Estigia, que ademas estaba llena de todos aquellos intentos falli-
dos, gastadas férmulas del fracaso (las almas insepultas).

Siempre habra quien esté en posibilidad de aprovechar las debilidades
del sistema. En el peor de los casos, esos ataques pueden ser determinan-
tes y ocasionar la muerte o fracaso del sistema.

La Unica formula, no magica, es la que esté dispuesta a aceptar la incer-
tidumbre y estd permanentemente en la expectativa de las condiciones
cambiantes. A diferencia de Aquiles, que sufre la derrota por su arrogan-
cia, la organizacion exitosa es aquella capaz de aprender de sus errores y
por lo tanto estd abierta a un permanente crecimiento y adaptacion.
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