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RESUMEN

El control interno de las organizaciones es un factor importante de innovacion.
No so6lo controla la corrupcion, sino que contribuye a la mejora del desempefio.
Cambios en la cultura organizacional y en lineamientos de control interno contri-
buyen a mejorar el desempefio y la gobernanza en entidades publicas. Es necesa-
rio implantar nuevos enfoques de gestion que se estudian en la literatura y que
profundizan en este sentido.
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ABSTRACT

Internal control processes are innovation key factor in organizations. It is not only
because could moderate corruption rates, but because improve effectiveness.
Changes in the culture of organizations, and in the internal control processes
guidelines help performance and governance in public institutions. It is important
to develop new public management approaches that are analyse in literature.
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El control interno no sélo debe ser un sistema util para la prevencion de

la corrupcion, sino que también puede contribuir a la eficiencia y mejorar el
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de Administracion del que es asociado. Entre sus libros estan La Naturaleza Etica de las Politicas Piiblicas (2001)
y El control interno de la Administracion Publica: ;elemento de estancamiento o de desarrollo organizacional?
(2016). Profesor de Responsabilidades de los Servidores Publicos en la Maestria en Administracion Publica de
la Universidad Anahuac, México. Actualmente es asesor de la Secretaria de la Funcion Publica.
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desempeinio de las organizaciones del sector publico. Ello depende de nuevos
enfoques de gestion que implementen la gestion del conocimiento.

La evidencia recabada sobre el sistema de control interno en México muestra
que, entre todos sus logros, el sistema hace una gestion del conocimiento compro-
metida con el cumplimiento inercial de una cultura burocratica y no con la mejora
del desempefio y la innovacion.! Esta evidencia promete que si se hacen adecua-
ciones en la cultura organizacional y en los lineamientos para el marco de control
interno, este puede contribuir mas efectivamente a la reduccion de riesgos y, me-
diante la innovacion y cambio, al mejor desempefio de las entidades publicas.

El control interno del sector ptblico consiste en aquellas normas y orga-
nizaciones establecidas para supervisar y verificar que se cumplan ciertas ac-
ciones, del modo, tiempo, circunstancia y resultado predeterminados que estan
previstos en la legislacion y que han sido adoptados por los organismos publicos.
Es evidente que el conocimiento estd en la base de los procesos de control in-
terno, deteccion, administracién y control de riesgos, por lo que su gestion
eficaz debe contribuir a la mejora integral del objeto de control.

Asumimos que los controles no se dan al azar o discrecionalmente, sino que
todo control estd en relacion con un riesgo. El valor de un control viene dado por
el valor del riesgo que busca prevenir, lo que coloca al control en un contexto de
analisis econdmico donde los riesgos vienen calculados por la probabilidad de su
ocurrencia y el valor de la pérdida que pueden ocasionar.

La corrupcion es uno de los riesgos que mas preocupan en la administracion
publica. Sin embargo, no existe una definicion univoca de la corrupcion, siendo
una de las mas aceptadas la que considera que se trata de la busqueda de ganan-
cias individuales mediante el abuso de una posicion,?> empero, existe una amplia
gama de conductas que coinciden en todo o en parte con la corrupcion, diversifi-
cando el riesgo de incumplimiento en las metas institucionales.

En ese sentido se nos presentan dos vertientes para el control interno. Por
un lado, tenemos aquellas conductas que estan tipificadas en la Ley, por ejemplo,
en los articulos 49 a 64 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
y en los articulos 212 a 224 del Codigo Penal Federal. Estas revisten una cierta
objetividad, pero el hecho de que estén ya sujetas a un proceso de sancién no
impide del todo que se sigan cometiendo, asi que se espera que el Control Inter-
no funcione como un mecanismo preventivo de esas conductas.

Por otra parte, estan aquellas conductas que, sin corresponderse con los tipos
sancionados, constituyen al menos indirectamente, consecuencias de las conduc-
tas corruptas, pueden ser acciones que no caigan en alguno de los tipos definidos
en la ley aunque se acerquen a éstos y, sobre todo, pueden constituir acciones
involuntarias que afectan el adecuado cumplimiento del servicio publico. Aqui,
el Control Interno tiene su vertiente mas abundante.

JESUS SERRANO, EI control interno de la Administracién Piblica: jelemento de estancamiento o de de-
sarrollo organizacional? México: INAP-Camara de Diputados, 2016. Véase también DON HELLRIEGEL
y JOHN SLOCUM, Organizational Behavior, 12th ed., South-Western/ Cengage Learning, 2009.
2 Véase OECD, Corruption: a glossary of international criminal standards, Paris, OECD, 2007, pp. 20-26.
http://www.oecd.org/corruption/anti-bribery/39532693.pdf
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La sociedad, los medios de comunicacién y la clase politica coinciden en
seflalar la gravedad del problema de corrupcion y la urgencia de implementar
acciones para su combate, empero detras de este consenso se ocultan dificultades
muy importantes. La principal de ellas radica en un planteamiento que, sonando
logico, no es verdadero, se trata de lo que llamo “control total” y que consiste en
la pretension de que debe vigilarse, blindarse, prevenirse, regularse y sancionarse
todo el funcionamiento gubernamental. El resultado es la creacion de un aparato
voluminoso, burocratico, costoso y no por ello eficaz.

Por su parte, el desacato de un control debe tener una penalizacion y ésta un
costo. La imposicion de controles tiene un costo directo, pero puede tener también
un costo de oportunidad si reduce la capacidad de innovacion y de respuesta opor-
tuna a las necesidades de los clientes. Lo que supone que el control pudiera con-
vertirse indirectamente en un riesgo para el cumplimiento de los objetivos organi-
zacionales. Esta posibilidad impone pasar a un nivel mas profundo de comprension
de los riesgos, asi como el costo e implementacion de los controles.

El control total es un mito ilustrado por la metafora del talon de Aquiles.
Los seres humanos y las sociedades prosperan, a querer o no, con una dosis de
incertidumbre, flexibilidad, adaptabilidad y caos. Asi, el reto es dotal a la Admi-
nistracion Publica de un control racional y no burocratico.

GESTION DEL CONOCIMIENTO EN LAS ORGANIZACIONES

La gestion del conocimiento puede definirse como un conjunto de técnicas
o incluso un paradigma para la gestion de las organizaciones que se basa en el
uso, creacion y circulacion del conocimiento como una forma de valor agregado.

En el sector privado es vista como un asunto critico para la adaptacion, com-
petencia y sobrevivencia de las organizaciones en un ambiente de cambio disconti-
nuo.? Su importancia en el sector publico radica en que una de las respuestas que
espera la sociedad de sus gobiernos sea informada, analitica y pertinente de las ne-
cesidades, lo que reclama un uso intensivo de la informacion que genera el gobierno.

El conocimiento en las entidades del sector publico es un elemento intangi-
ble que, aun sin identificarlo formalmente y tratarlo como un insumo, es parte de
los procesos administrativos y de la creacion de valor publico.

A diferencia de la informacion, el conocimiento requiere la apropiacion,
combinacion, relacion y reinvencion que permita el aprovechamiento del talento
personal y de los acervos de datos que se acumulan en entidades como las que se
ocupan del control interno.

En el paradigma administrativo-organizacional tradicional de F. Taylor*
(1974) y H. Simon® (1947) el conocimiento estd concentrado y se transmite for-

3 YOGESH MALHOTRA, “Why Knowledge Management Systems Fail? Enablers and Constraints of Knowled-
ge Management in Human Enterprises” en Koenig, Michael y Srikantaiah, Taverekere (Eds.), Knowledge
Management Lessons Learned: What Works and What Doesn t, Medford, N.J., Information Today Inc. Ame-
rican Society for Information Science and Technology Monograph Series, 2004, pp. 87-112.

Cfr. Taylor, Frederick, Principios de la administracion cientifica, México: Herrero, 1974 (19ed).

Cfr. Simon, Herbert, Administrative behavior; a study of decision-making processes in administrative orga-
nization. New York: Macmillan Co., 1947.
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malmente mediante datos, cédigos y manuales. En la actualidad donde lo tinico
cierto es la incertidumbre, la unica fuente que queda de ventaja competitiva para
las organizaciones es la capacidad de responder dinamicamente al medio aplican-
do el conocimiento.®

Las organizaciones encaran el desafio de convertirse en empresas de cono-
cimiento. Este es un paso de la organizacion burocratica basada en el control a
una postburocratica que se basa en la adaptabilidad, la creacion de conocimiento,
la innovacion y el aprendizaje, es decir, a la capacidad de transmision o comuni-
cacion del conocimiento adquirido y su integracion en la solucion de problemas.

La propuesta principal de Nonaka y Konno es lo que se conoce como espi-
ral del conocimiento, que parte de la distincion entre dos grandes tipos de cono-
cimiento: tacito y explicito y la forma en que son codificados y transmitidos
(modelo SECI).

La primera fase de la espiral es el paso 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 hacen, se adapta a los
patrones de conducta de la organizacién en un ambito determinado.

Figura 1. Modelo de Gestion del Conocimiento de Nonaka “SECI Model”
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Fuente: Elaboracion propia con base en Nonaka, Ikujiro y Konno, Noboru, cit. p. 43.

El paso del conocimiento tacito al explicito consiste en el efecto acumula-
tivo donde lo que se sabe en la practica, objeto del aprendizaje y de la ampliacion

6 IKUJIRO NONAKA y NOBORU KONNO, “The Concept of ‘Ba’: Building a Foundation for Knowledge
Creation”. California management review, California, 40(3) 1998, pp. 40-55.
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de conocimientos llega a hacerse consciente y formal. El paso del conocimiento
explicito al explicito consiste en una accion de aprendizaje formal o semiformal.
Finalmente, en la medida en que un nuevo conocimiento explicito se generaliza
y se vuelve una cultura organizacional (paso del conocimiento explicito al tacito),
con lo que se cierra el ciclo.

Con este modelo, el empleado se desenvuelve en un medio que le permite
evaluar constantemente, incorporar nuevas experiencias ¢ informacion a su baga-
je. Existen rutinas, procedimientos y practicas que, independientemente de su
grado de formalizacion, contienen mucha mas informacién de lo que representan
de manera superficial o explicita. Una organizacion abierta al conocimiento capi-
taliza todo ese saber implicito.

GESTION DEL CONOCIMIENTO Y CULTURA ORGANIZACIONAL

La cultura organizacional juega un papel fundamental respecto a los propo-
sitos que se esperan del control interno. La cultura organizacional se constituye
como uno de los eslabones de la cadena de gestion de conocimiento, ya que segin
Schein la cultura organizacional es el conjunto de respuestas aprendidas donde
hay supuestos basicos y creencias que son compartidas por los miembros de una
organizacion [...] y define en forma de dar-por-sabida la visiéon que una organi-
zacion tiene de si misma y de su ambiente.” Valores, el tipo de liderazgo, asi como
simbolos, rutinas, procedimientos y la definicidn que una organizacion tiene de
su éxito forman parte de la cultura organizacional.

Zand cree que las “culturas burocraticas” sufren de una crénica falta de
confianza puesto que uno de sus mecanismos es el trinomio desconfianza-forma-
lismo-control.®

Uno de los datos que aparecieron en esta investigacion es que los servidores
publicos hacen lo que se les controla, no lo que deben. Esto no supone el incum-
plimiento deliberado o sistematico de lo que la normativa establece, sino que
revela la forma en que opera el sistema de control interno e indica cémo los in-
centivos premian la conservacion y no la innovacion en el sector publico. Esta
situacién manifiesta la importancia de la cultura organizacional para el éxito de
la gestion de conocimiento.

No debe perderse de vista que la razén del control interno es el efectivo
cumplimiento de los objetivos de las agencias gubernamentales en beneficio de
la sociedad y no la preservacion del sistema en si mismo. En la practica pueden
encontrarse numerosos casos que prueban que se antepone la preservacion de la
organizacion y no el proposito de la misma.’

Si el personal no se encuentra motivado y se tiene desconfianza, el conoci-
miento dificilmente serd comunicado y aplicado. Buchwalter afirma que este es

7 EDGAR SCHEIN, Organizational culture and leadership, San Francisco, Jossey-Bass Publishers, 1985, pp. 5-6.
8 Véase DALE ZAND, The leadership triad knowledge, trust, and power, New York, Oxford University Press,
1997.
Véase DIPAK GUPTA, 4nalyzing public policy: concepts, tools, and techniques, Washington, D.C., CQ Press,
2001.
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el principal obstaculo que encontramos en los organismos gubernamentales, la
falta de una cultura adecuada para la gestion del conocimiento, los directivos
“desdefian” cualquier actividad que no siga la estructura jerarquica preestablecida,
sufren de un déficit en su desempefio y son incapaces de conducirse hacia el fu-
turo mediante un liderazgo innovador.!?

Para la administracion burocratica el control interno resultaba una féormula
exitosa, pero con el paso del tiempo, ha perdido capacidad de responder a los
nuevos esquemas administrativos mas flexibles y orientados a la persona, espe-
cialmente porque la gobernanza establece nuevas reglas para la relacion adminis-
tracion publica-sociedad.

EL CONTROL INTERNO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

La actual legislacion de México distribuye competencias de control externo
o fiscalizacion superior,'! en la Auditoria Superior de la Federacion y de control
interno en la Secretaria de la Funcion Publica.'? El control interno contempla
cuatro funciones: auditoria interna, gestion del cumplimiento, investigacion y
acciones disciplinarias, que se ilustran en la grafica siguiente:

Desarrollo
y mejora
dela

gestion

Auditoria Control

Responsa-

bilidades

interna Interno

10" judah Buchwalter, “Knowledge management in U.S. Federal government Organizations: Can It work?” Pro-
ceeding of information resources management association, Hershey, Idea Group, 2000, p. 466.

Mediante el Articulo 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y Ley de Fiscalizacion
y Rendicion de Cuentas de la Federacion.

Establecidas mediante Acuerdo por el que se establecen las normas generales de control interno en el ambi-
to de la Administracion Publica Federal, del 27 de septiembre de 2006, reformado el 12 de mayo de 2008 y
nueva version Acuerdo 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 publicado el 3 de noviembre
de 2016. https://www.gob.mx/conafe/documentos/acuerdo-por-el-que-se-emiten-las-disposiciones-y-el-ma-
nual-administrativo-de-aplicacion-general-en-materia-de-control-interno-87401

11

12
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El numeral 2, fraccion XIII del Acuerdo por el que se emiten las Disposi-
ciones en Materia de Control Interno (2016) define el Control Interno como:

El proceso efectuado por el Titular, la Administracién, en su caso el Organo de
Gobierno, y los demas servidores publicos de una institucion, con objeto de propor-
cionar una seguridad razonable sobre la consecucion de las metas y objetivos insti-
tucionales y la salvaguarda de los recursos publicos, asi como para prevenir actos
contrarios a la integridad”.

La normativa se inspira en el Marco del Committee of Sponsoring Organi-
zations of the Treadway Commission (COSO)' con cinco componentes que se
formalizan en el Modelo Estandar de Control Interno (MECI) que se complemen-
ta con el proceso de Administracion de Riesgos (ARI) y el Comité de Control y
Desempeiio Institucional (COCODI).

El Modelo Estindar de Control Interno (MECI) aplica los indicadores de
control a la planeacion, la programacion, la presupuestacion, la ejecucion, el con-
trol, la evaluacion y los sistemas de informacion.

Un elemento de gestion del conocimiento se tiene en la Dimension de In-
formacion y Comunicacion, en el que se explica que los 6rganos de control in-
terno de la Administracion Publica Federal tienen que privilegiar el uso de la
informacion para la toma de decisiones y el logro de objetivos, metas y progra-
mas, para lo que se ordena obtener, clasificar y comunicar informacion conforme
a las instancias externas e internas en los plazos y modalidades establecidos en
la normatividad.

El proceso de Administracion de Riesgos Institucionales (ARI) pretende pa-
sar a una gestion proactiva a través de cinco etapas: evaluacion de riesgos, eva-
luacioén de controles, valoracion de riesgos con controles, “Mapa de riesgos ins-
titucional” que jerarquiza y prioriza las acciones requeridas para cumplimentar
los objetivos, estrategias y metas institucionales ante el riesgo de incumplimiento
y un “Programa de trabajo”.

El Comité de Control y Desempeiio Institucional (COCODI) es un 6rgano
colegiado al interior de las instituciones para apoyar en la verificacion del
cumplimiento de objetivos y metas institucionales y seguimiento de indicado-
res del Sistema de Control Interno Institucional, el proceso de ARI y otros
programas especificos.

ESTUDIOS SOBRE EL SISTEMA DE CONTROL INTERNO

El grado de implementacion del sistema de control interno de la administra-
cion publica fue medido por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) me-
diante dos importantes estudios:

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

13 Véase The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, Guidance en https://www.
coso.org/Pages/guidance.aspx
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b) Continuidad a los Estudios de Control Interno y a la Difusion del Estu-
dio de Integridad en el Sector Publico, Estudio No. 1198, publicado en
febrero 2015.

Estos estudios se sustentan en un cuestionario de auto aplicacion que consta
de 37 preguntas y una confronta hecha por la propia ASF con base en los 5 com-
ponentes del MECI y las Normas para el Control Interno. La muestra es de 290
organos internos de control (OICs) de los cuales, 275 corresponden al Ejecutivo.

He hecho el presente estudio de control interno y gestion del conocimiento
con base en los resultados publicados y no directamente con la base de datos de
la ASF, pues esta no fue proporcionada por la Auditoria Superior de la Federacion.

El reporte de la ASF del afio 2015 prescinde de toda consideracion cualita-
tiva y reduce a una calificacion dicotémica: cumplido o no cumplido, por lo que
es la variacion en el nimero de instituciones calificadas y los indicadores publi-
cados lo que sustenta mis conclusiones. Las limitaciones metodoldgicas y de
validez del estudio de la ASF ya habian sido identificadas.'*

14 OECD, Mexico’s National Auditing System: Strengthening accountable governance, OECD Public Gover-
nance Reviews, Paris, OECD Publishing, 2016, p. 79. OECD, OECD Integrity Review of Mexico: Taking
a Stronger Stance Against Corruption, Paris, OECD Publishing p. 172.
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Mediante una matriz de Dimensiones e Indicadores (VDI) se realizaron prue-
bas estadisticas que permiten sefialar el peso diferenciado que tienen cada una de
las dimensiones en el resultado anual, asimismo, el peso diferenciado de cada uno
de los reactivos al interior de la dimension.

Estos resultados proceden de la técnica estadistica de medias tabuladas res-
pecto de las calificaciones obtenidas por los OICs en promedio para cada una de
las dimensiones.

Es importante recordar que los informes de la ASF asignan un valor ponde-
rado diferente a cada reactivo y dan un valor de 20 a cada una de las 5 dimensio-
nes, totalizando 100 puntos. A pesar de lo anterior es posible obtener un desagre-
gado como el de la figura 2 que muestra el puntaje obtenido en cada dimension
en el estudio del afio 2013 y compararlo con el del afio 2015.

La formula utilizada para el calculo de las medias agrupadas es la siguiente.

_ i=1 % fi

N

Para realizar el andlisis de correlaciones se utilizo el coeficiente de correla-
cion de Pearson (7) que mide la intensidad de la relacion lineal entre los valores
cuantitativos pareados x y y en una muestra.

. n(Zxy) — (Zx)(Zy)
Jn(Ex?) — Ex)2/n(Zy?) — (Ty)?

Se encontraron diferencias muy notables entre la autoevaluacion de los OICs
del afio 2013 y la confronta hecha por la ASF, asimismo hay diferencias tanto en
la técnica como en los resultados entre los reportes del 2013 y de 2015.

Figura 3. Aporte de los Indicadores a la variacion total del
Control Interno Organizacional

. Aporte al cambio
Indicador | P . Leyenda
entre informes
Programas de capacitacién institucional contempla temas
il1_12 en materia de ética e integridad, control interno, admi-
nistracion de riesgos
17 Existe un procedimiento para la investigacién de actos
- contrarios a la ética
a8 Linea ética o mecanismo similar para captar denuncias
- por actos contarios a la ética y conducta institucional
. Actualizacién profesional de los miembros del COCODI
il_13 6.97% . . . . :
- en materia de control interno, riesgos de integridad
. Metodologia institucional aplicada al proceso general de
2.6 5.75% L - :
- administracién de riesgos
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Indicador Aporte .al cambio Leyenda
entre informes

81 5.60% Programa de Trabajo de control interno, respecto a los
- R procesos adjetivos y sustantivos

i4 1 5.24% Plan de Sistemas de Informacién

93 5.17% Identificacién de los riesgos que pueden afectar el logro
- e de los objetivos

i2_1 5.10% Plan o Programa Estratégico Institucional

i5 1 4.96% Autoevaluacién de control interno por parte de los res-
- ponsables de su funcionamiento

49 4.74% Documento por el que se establezcan planes de recupe-
- R racién en caso de desastres

33 4.60% Documento o procedimiento en el que se establezca la
- DR obligacién de evaluar y actualizar los controles internos

i1 3.66% Codigo de Etica

il 6 3.52% Comité de Etica establecido

99 3.52 Politica o procedimiento por el que se autoricen los pla-
- Rk nes y programas de administracién de riesgos

53 3.52% Auditorias internas o externas en los dltimos dos ejerci-
- . cios

Procesos susceptibles a posibles actos de corrupcién en

i2_13 los que haya llevado a cabo la evaluacién de riesgos y se
hayan determinado acciones de prevencién y mitigacién

i3 4 Evaluacién de control interno y riesgos a sistemas de

- informacién automatizados

il_3 Difusiéon de Cédigos de ética y de conducta
Documento por el que se establezcan politicas y linea-

i4_3 mientos aplicables a la elaboracién de informes respecto
el logro del Plan Estratégico

i1_2 Codigo de Conducta

Total 100%

El reporte del afio 2015 evité dar tanta importancia a la brecha entre eva-
luacion interna y externa, calificando simplemente como “cumplidos” los items.
Lo que mostré un cambio en el tratamiento de los datos, pero también una fle-
xibilizacién en sus criterios, lo que contribuy6 a presentar una buena imagen de
los OICs.

En la figura 3 aparecen diferenciados por colores desde los indicadores que
explican mas, hasta los que explican menos la variacion del resultado total inte-
ranual. Los 4 primeros indicadores explican el 35% de la variacion del estudio
entre ambos afios.
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En la figura 2, la columna “Distribucion porcentual” indica el efecto de cada
indicador en la variacion al interior de la dimension, en cambio, el “Aporte al
cambio de la dimensién” mide el aporte de cada indicador respecto de la variacion
al exterior de la dimension.

Al evaluar aquellas dimensiones e indicadores que mas aportan al control
interno en el Sector Publico Federal resultd que la “Evaluacion de riesgos” es el
aspecto mas débil. Este resultado verifica la apreciacion de la OECD de que no
se vinculan solidamente el control interno con el manejo de riesgos.!* Una gober-
nanza requiere de la estandarizacion de indicadores, asi como pasar del cumpli-
miento formal a la eficacia funcional del sistema.

La dimension “Informacion y comunicacion” aparece como la mas fuerte,
aunque s6lo se tomaron en cuenta el contar con un manual para elaborar informes
y con un plan de gestion y recuperacion de recursos informaticos. El uso de los
medios de comunicacion, identificar sus destinatarios, asi como proporcionar con-
tenidos a informar en cantidad y calidad, no parecen ser aspectos que merezcan
una reflexion a los ojos de los 6rganos de control y la ASF.

La importancia de este cuadro es que protege al lector de dejarse llevar por
la impresion 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
rubro i1 2 Codigo de Conducta, donde la cobertura es del 97% (cf. Figura 2),
pero que de hecho resulta ser el indicador que menos importancia tiene, ya que
solo explica el 1.36% de la variacion entre ambos afos.

Las dimensiones con mayor variacion entre estos dos afios fueron “Ambien-
te de control” y “Acciones de control”. La que menos variacion tuvo fue “Super-
vision”.

Los indicadores mas importantes en el estudio son:

* Programas de capacitacion institucional contempla temas en materia de

ética e integridad, control interno, administracion de riesgos

» Existe un procedimiento para la investigacion de actos contrarios a la

ética

* Linea ética 0 mecanismo similar para captar denuncias por actos con-

trarios a la ética y conducta institucional

* 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 Cddigo 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 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 procedimiento para la investigacion

15 OECD, Mexicos National Auditing System, cit. pp. 77'y 82. OECD, OECD Integrity Review of Mexico, cit.,
p. 170.
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de actos contrarios a la ética” y “Linea ética o mecanismo similar para captar
denuncias por actos contrarios a la ética y conducta institucional”. El primero era
atendido por 79 y el segundo por 32 OICs en el afio 2013 y al afio siguiente el
cumplimiento formal lleg6 a 204 y 160 OICs respectivamente.

Los otros dos aspectos que mas contribuyeron a explicar el cambio corres-
ponden a acciones de capacitacion y desarrollo del personal, que conectan direc-
tamente con la gestion del conocimiento, a saber: “Programas de capacitacion
institucional contempla temas en materia de ética e integridad, control interno,
administracion de riesgos” y “Actualizacion profesional de los miembros del CO-
CODI en materia de control interno, riesgos de integridad”. Estos indicadores
pertenecen a la dimension “Ambiente de control”.

El analisis de correlaciones de Pearson r aporta evidencias definitivas para
entender lo que pasé entre ambos estudios. Los resultados de mi analisis muestran
qué dimensiones estan ligadas mas entre si y cuales menos.

El afio 2013 se evidenci6 una fuerte correlacion entre “Informacion” y “Ac-
tividades de control” (»=0.93), en cambio fue muy débil “Evaluacion” y “Super-
vision” (#=0.37).

El afio 2015 estas correlaciones cambiaron mucho: el primer par bajo a
r=0.81y el segundo a ¥=0.83. La mas débil correlacion pas6 a ser 0.71, muy por
encima de la mas baja de afio anterior (0.43).

La diferencia entre estos dos afios evidencia que hubo un trabajo completo
y sistematico sobre todo el conjunto de dimensiones e indicadores, los resultados
se movieron no “al azar” sino atendidos intencionalmente, para emparejar las
condiciones de control interno de acuerdo al instrumento de estudio que se entre-
g6 a los OICs.

Figura 4. Correlaciones Dimensiones 2013

Ambiente de | Evaluacion | Actividades de | Informacién y |Supervisién
Control de Riesgos Control comunicacion y mejora
Ambiente de 1
Control
Evaluacién -
de Riesgos 0.435 !
Actividades -
de Control 0.794 0.55 1
Informacién
y comunica- 0.814 0.552 0.938 1
ciéon
Supervision | 79 0.372 0.634 0.648 1
y mejora
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Figura 5. Correlaciones Dimensiones 2015

Ambiente | Evaluacién | Actividades | Informacion y | Supervision y
de Control | de Riesgos | de Control | comunicacién mejora

Ambiente de 1

Control

Eyaluac10n de 0.735 1

Riesgos

Actividades de

Control 0.821 0.701 1

Informacién y

comunicacién | 0.759 0.829 0.812 1

Supervisién y .

mejora 0.72 0.716 0.839 0.8 1

En el segundo estudio, la ASF reporté “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 estandares de control y hace aparentar que de un afio a otro
se homogeneizo el marco de control interno en el Sector Publico Federal.

No obstante, este abultado nimero de “cumplidos” viene acompafado de un
aumento de la dispersion en todas las dimensiones, como muestra el estadistico
s. En los extremos esta Ambiente de Control (s =10.31) mientras que la Evaluacion
de Riesgos reporta la menor dispersion (s =7.90) a pesar de ser el indicador mas
débil del Sistema.

Figura 6. Estadisticos basicos por Dimension
y levantamiento 2013-2015

Amlziente Evaluacion Acti\iidades Iflformz_ici()p/y Supervisién
de Control | de Riesgos | de Control | Comunicacién
2013 |Mean m |[6.72 4.37 5.95 6.24 7.70
St. Dev. s |6.26 2.77 5.78 6.30 6.59
2015 |[Meanm |12.99 8.16 11.80 10.03 10.67
St. Dev. s | 10.31 7.90 9.81 9.59 8.93

CONCLUSIONES Y DISCUSION

Las pruebas estadisticas aplicadas a los datos entregados por la ASF verifi-
can un doble aprendizaje:

a) El que tuvieron los propios OICs para satisfacer en mejores términos los
indicadores requeridos, pero solo en la medida en que fueron requeridos.
b) El que tuvo la propia ASF para mejorar la presentacion de los resultados
y aparentar una eficacia superior en el control que ejerce sobre los OICs

262

TURIS TANTUM No. 28

2018



Al hacer un andlisis de los resultados desde arriba y desde fuera, esto es, el
que puede elaborar un investigador independiente comparando datos cualitativos
y cuantitativos, se evidencia una cierta colusion entre el fiscalizado y el fiscaliza-
dor ya que ambos justifican su trabajo, el uno mostrando la eficacia de su control
y el otro en su adecuacion a los términos controlados.

La evidencia permite constatar que hubo aprendizajes y aprovechamiento
del conocimiento de lo explicito a lo tacito y de nuevo a lo explicito, sin embar-
go, el uso del conocimiento sirve para reforzar la racionalidad burocratica orien-
tada al cumplimiento formal y no sustantivo.

El argumento anterior puede resumirse en una bipolaridad entre controlador
y controlado. El controlado tiene un margen de accion dentro de las expectativas
del controlador, no hace lo indicado sino aquello que es controlado, privilegian-
dose el control como instrumento de poder. “En esta linea México necesita supe-
rar su mentalidad de cumplimiento donde la gestion de riesgos es un cumplimien-
to burocratico formal de normativas sin una reflexion auténtica” (In these line
Mexico needs to overcome its compliance mentality where risk management is a
formalistic bureaucratic compliance requirement of regulations without genuine
reflection).'®

Esta conclusion tiene que conectarse con los resultados empiricos reportados
con Axelrod, quien en el estudio de teoria de juegos en la conocida condicion del
dilema del prisionero, encontrd que actores en competencia, incluso en juegos de
suma cero, son capaces de coordinarse sin requerir de una comunicacion y sin
mediar acuerdos formales, ni un tercero como arbitro, sino por un aprendizaje de
estrategias evolutivas.

Axelrod puso como ejemplo la situacién que se vivia en las trincheras de la
primera guerra mundial, donde los soldados aprendieron que era mejor no inten-
tar cargar contra el enemigo por el elevado nimero de bajas, asi que simulaban
atacar para justificarse ante sus mandos, pero actuaban para infringir el menor
dafio al enemigo, el cual respondia de manera semejante.!”

El sistema de control interno funciona como una tecnologia de conservacion
y, por lo tanto, no es un medio de cambio. La gestion del conocimiento tiene un
amplio potencial en esta materia, como identifica la OECD, pues recomienda el
involucramiento del personal en la comprension de los resultados que se obtienen
del sistema, la intensificacion de la comunicacion la retroalimentacion de resul-
tados y el ampliar la capacitacion del personal dedicado a las funciones de con-
trol interno.'®

Seria necesario conocer los resultados particulares de cada OIC para con-
frontar con al menos dos variables: el nlimero de observaciones o responsabilida-
des de cada entidad, lo que permitiria correlacionar la mejora en el desempeno de
los OICs respecto a mejoras en las acciones de sancion, pero también seria muy

16 Traduccion propia. OECD, OECD Integrity Review of Mexico, cit. p. 160.
17 ROBERT AXELROD, La evolucion de la cooperacion, Madrid, Alianza, 1986. pp. 77ss.
18 OECD, OECD Integrity Review of Mexico, cit., pp. 172y 178.
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deseable contar con una técnica que pudiera medir los progresos en el desempefio
de las agencias gubernamentales. Esto puede correlacionar el presupuesto asigna-
do con los resultados entregados anualmente. No se dispone de una métrica se-
mejante, pero si se dispone de los indicadores de observaciones y sanciones.

En la época actual, también llamada “era de la informacion”, mientras que
las empresas privadas dependen para su éxito de asegurar la satisfaccion del clien-
te, las organizaciones publicas estan disefiadas para el cumplimiento en un marco
de legalidad y legitimidad. Lo primero es una condicion necesaria para su accion,
lo segundo es un resultado de la eficacia en su desempefio.

La existencia y dindmica actual de los mecanismos de control interno en
Meéxico restan potencial a la Administracion Publica para que 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 Administraciéon Publica
la mantiene fija. Aunque se reconoce un potencial de transformacion, el impulso
a la innovacion no procede de factores endogenos sino externos a la Administra-
cion Publica.

RECOMENDACIONES

Se puede innovar a través del control interno desde dos puntos de vista: uno
es porque un eficaz control, que detecta areas de riesgo y entiende los controles
necesarios para mitigarlos se convierte en un mecanismo que va guiando el cam-
bio organizacional. También, porque, donde se decide emprender un proceso de
cambio, el control va acompafiando el proceso en momentos de mayor vulnera-
bilidad e incertidumbre.!”

Para empezar un control interno progresivo se requiere practicar una audi-
toria inicial que sea detectora de los patrones de cambio y las areas criticas. Los
indicadores y variables bajo vigilancia tienen que irse acompanando en el proce-
so de cambio para asegurar que no se contaminen y descarrilen el proceso de
evolucion organizacional. Esto hace que el control no se agote en la auditoria a
posteriori, sino que se practique de forma simultanea al desarrollo de los procesos
de implementacion y cambio.

Evidentemente la gestion del conocimiento va mas alla del uso de tecnologias
de uso de informacién, pero son un paso importante, como recomienda a México
la OECD emplear la analitica de datos para una mejor comprension de los riesgos
de integridad y mejorar la calidad de los mapas de riesgos y sus controles.?

La evidencia de nuestro estudio promete que, si se hacen adecuaciones en
la cultura organizacional y en los lineamientos para el marco de control interno,
este puede contribuir mas efectivamente a la reduccion de riesgos y, mediante el
aprendizaje, para la innovacion y el cambio para un mejor desempefio y gober-
nanza de las entidades publicas.

19" PAUL LINDOW y JILL RACE, “Beyond Traditional Audit Techniques”. Journal of Accountancy, 2002, pp.
28-33.
20 OECD, OECD Integrity Review of Mexico, cit. p. 161.
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