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Auditoria OFICINA DEL AUDITOR SUPERIOR DE LA
de la Federacion F ERA |ON
CAMARA DE DIPUTADOS -

OASF/0694/2016

Ciudad de México, 31 de marzo de 2016

Asunto: Se remite el informe del Estudio General
sobre la Situacién que Guarda la Gobernanza en el
Sector Publico Federal (nim. 1640).

GoM787

Me es grato dirigirme a usted para hacer de su conocimiento que ta Auditoria Superior de la
Federacién (ASF), con fundamento en lo dispuesto en los articulos 74, fraccion VI, y 79 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 1, 15, fraccion XX; 88, fracciones | y XIV
de la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion, y 2y 7, fracciones IV, Vill y
XXXI, 10, fraccion VIl y 27, fraccién | del Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la
Federacion, realizé el Estudio General sobre la Situacion que Guarda la Gobernanza en el Sector
Publico Federal, estudio numero 1640, como parte de la Fiscalizaciéon Superior de fa Cuenta
Publica 2014, cuyo resultado se entregd a la Camara de Diputados el pasado 17 de febrero.

Este estudio tuvo por objeto analizar, con base en las mejores practicas, la situacion de los
elementos de gobernanza, procesos, estructuras, disposiciones formales y valores que gufan y
controlan las actividades, en las instituciones de los tres Poderes de la Unidn y los Organos
Constitucionales Auténomos, a efecto de identificar posibles areas de oportunidad, asi como
sugerir acciones de mejora.

La realizacion del estudio se alined con los objetivos de la reforma constitucional aprobada por el
Congreso de la Unién para la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, que tiene el propésito
de coordinar y homologar las acciones y politicas en los tres 6rdenes de Gobierno encargados
de la prevencion, deteccidn y sancidén de faltas administrativas, hechos de corrupcion,
fiscalizacion y control de los recursos publicos.

Cabe sefalar que la gobernanza publica comprende diversos elementos relacionados con el
apego al estado de derecho, la administracién de los riesgos y la evaluacion del desempefio,
mediante un control interno robusto y una gestién financiera sélida; la participacion de la sociedad,
a través de un gobierno abierto; el comportamiento de los servidores publicos, acorde con los
valores y principios éticos institucionales y la integridad; la implementacion de buenas practicas
de transparencia, y la rendicion de cuentas efectiva.

Organismos de relevancia internacional como la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), la
Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) la Organizacion
Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOBA]E=] B o
Institute of Internal Auditors (llA), el Comité Cadbury, The HM |} f
de la Unién (TCU) e International Federation of Accountants (IF

concepto de gobernanza y sefialado que el control interno, I?ﬂ&ﬁ&?ﬁ%ﬁgtramon de rlesgos y la
integridad figuran como elementos indispensables de la misma. « {1 & ABR 20i3 ’
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Como resuitado del estudio la ASF conceptualizé a la gobernanza publica como el conjunto de
principios, procesos, estructuras, disposiciones formales y valores, que dirigen y controlan las
actividades y el comportamiento institucional, con la finalidad de que las instituciones publicas
alcancen sus objetivos y metas de manera eficaz y eficiente, en apego al marco juridico que
regula su actuacién y a los principios éticos y normas de conducta que deben imperar en la
actuacién del servicio publico, y que generen la informacién confiable, oportuna y pertinente sobre
su gestion que fortalezca la transparencia y la rendicion de cuentas.

Asimismo, la ASF determind que los principios indispensables que deben estar presentes en las
instituciones del sector pbiico son integridad, responsabilidad, acceso a la informacién ptiblica,
informe de resultados, eficacia y eficiencia, y legalidad.

Tambien se identificaron los elementos que se considera deben regir las actividades y el
desarrollo de las instituciones del sector publico, a fin de asegurar una buena gobernanza que
contribuya a un desempenfio eficaz y eficiente de las mismas: a) ética e integridad; b) érgano de
gobierno/consejo de administracionftitular; c¢) planeacién estratégica; d) control interno;
e) administracién de riesgos; f) evaluacion del desempefio; g) auditoria interna; h) comité de
auditoria; i) auditoria externa, y j) transparencia y rendicién de cuentas.

Adicionalmente se elaboré una visién general con el objetivo de determinar la perspectiva de la
ASF respecto de cada uno de los elementos de gobernanza, en lo relativo a sus objetivos, asi
como las caracteristicas que deben observarse en su practica. Esta visién general tiene como
finalidad mostrar la asociacion entre dichos elementos y los atributos minimos que cada uno de
ellos debe poseer, haciendo énfasis en la relevancia, beneficios, uso, y aplicacion que los mismos
pueden tener con su adopcidn, elaboracidén o adecuacién para las instituciones gubernamentales.

Por lo que respecta a la Camara de Diputados, si bien cuenta con elementos esenciales de la
gobernanza institucional, no se identifica en el marco legal aplicable, una instancia responsable
de concentrar las directrices de la gobernanza para su debido analisis y evaluacién, que apoye -
con mayor alcance al Presidente de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados, a efecto de
consolidarla con el propésito de orientar los esfuerzos y recursos hacia la consecucion de su
misién y mandato constitucional, en un marco de transparencia y rendicion de cuentas.

Para el fortalecimiento de la gobernanza en la Camara de Diputados se sugiere llevar a cabo las
acciones siguientes:

+ Actualizar o establecer las disposiciones que rigen el marco ético y de conducta
institucional que incluyan programas de integridad y prevencion, con acciones concretas
de deteccion y controles anticorrupcion.

« Emitir acciones efectivas por parte de los érganos de gobierno vy titulares de las
instituciones, que incluyan la obligacion de establecer mecanismos para la captacion de
denuncias o atencién de los temas éticos y de conducta.

+ Establecer funciones de verificaciéon y evaluacién de cumplimiento de las disposiciones
criticas para el impulso y sostenimiento de la integridad.

+ Implementar las acciones necesarias para contar con una administracion de riesgos
enfocada, entre otros aspectos, en los procesos por los que se logran los objetivos y
metas, alineados al mandato institucional, incluidos los riesgos de integridad.

Av. Coyoacan N° 1501, Colonia Del Valle, C.P. 03100, Ciudad de México. Tel.: 52.00.15.00, e-mail: asf@asf.gob.mx

@’ 2




« Establecer la instancia especializada de apoyo al érgano de gobierno, para coordinar la
implementacion de las estrategias y programas de administracion de riesgos, control
interno y prevencién de la corrupcion, en concordancia con la Ley del Sistema Nacional
Anticorrupcién y demas disposiciones aplicables.

A efecto de apoyar estas acciones, adjunto envio un ejemplar del informe del Estudio General
sobre la Situacion que Guarda la Gobernanza en el Sector Publico Federal, nimero 1640, con el
proposito de compartir con usted el enfoque que daremos a estos temas en futuras revisiones
tanto a la institucién a su digno cargo, como a las restantes del sector publico federal.

El responsabie del grupo encargado de la realizacion del estudio en comento, fue el
C.P. Fernando Cervantes Flores, Auditor Especial de Tecnhologias de Informacion,
Comunicaciones y Control.

Sin otro particular, aprovecho la ocasién para enviarle un cordial saludo.

ATENTAMENTE

e ke

CPC. JUAN MANUEL PORTAL M.
Auditor Superior de la Federacién

Anexo:; El que se indica.
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Gobernanza en el Sector Publico Federal

1. Ndmero y titulo del estudio

1640 Estudio General sobre la situacién que guarda la gobernanza en el Sector Publico Federal

2. Criterios de seleccion

A}

La Auditorfa Superior de la Federacion (ASF), a partir de los resultados de la fiscalizacion de la Cuenta Publica,
ha identificado situaciones que se pueden mejorar en el desempeifio de las instituciones fiscalizadas debido,
fundamentalmente, a la falta de controles internos suficientes y eficaces. Esta situacion incide en la efectividad
de la gestion gubernamental, por la falta de administracién de riesgos y de estrategias coordinadas para abatir
y desalentar la comision de irregularidades, en atencion de los factores operativos que inciden en el

' cumplimiento de los objetivos y metas de las instituciones publicas.

Al resbecto, la ASF ha realizado diversos estudios con el propdsito de coadyuvar a la mejora del control interno,
la administracion de riesgos y la ética e integridad en las instituciones del sector publico federal. Como
resultado de los estudios se identificaron areas de oportunidad, entre las que destacan: el fortalecimiento de
los procesos, estructuras, disposiciones formales y valores; que dirigen y controlan las actividades de dichas
instituciones y contribuyen a que logren sus objetivos de manera eficaz y eficiente, con observancia de las

disposiciones juridicas que regulan su actuacion.

Cabe sefialar que ese conjunto de procesos, estructuras, disposiciones formales y valores son elementos que
forman la gobernanza publica y las actividades de las instituciones, elementos clave que contribuyen ai logro
de los objetivos de las instituciones publicas. El logro de dichos objetivos requiere, entre otros aspectos, de
una clara conceptualizacién de los elementos que conforman a la gobernanza en si misma y de determinados
principios bdsicos.

La gobernanza publica comprende diversos elementos relacionédos con la observancia del estado de derecho,
la administracion de riesgos y la evaluacidn del desempefio, mediante un control interno robusto y una gestién
financiera consolidada; la participacion de la sociedad, a través de un gobierno abierto; el comportamiento de
los servidores publicos, acorde con los valores y principios éticos institucionales y la integridad; la

implementacion de buenas practicas de transparencia y, ia rendicion de cuentas efectiva.

Cabe sefialar que organismos como la Organizacion para fa Cooperacién y Desarrollo Econdmicos {OCDE), la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), fa Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI), el Banco Mundial (BM), The Institute of Internal Auditors (lIA) y The International
Federation of Accountants (IFAC), entre otros, han abordado el concepto de gobernanza y han sefialado los
elementos que la conforman. En todos los casos, figuran como elementos indispensables de ésta el control
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interno, la administracién de riesgos, la auditoria interna, los comités de auditorfa, los consejos de

administracion, la éticay la integridad, el desempefio y el logro de objetivos, entre otros.

Por ello, se considera importante la realizacion de este estudio a fin de determinar la visién general de la ASF
respecto de los elementos que conforman la gobernanza y compartir las perspectivas en la materia, con las

instituciones del sector publico.

En este sentido, el presente estudio contiene el andlisis de los elementos que, desde el punto de vista de la
ASF, conforman en su conjunto los componentes clave de la gobernanza, de acuerdo con las mejores précticas
nacionales e internacionales que se han revisado {organismos multilaterales, internacionales, nacionales y del
sector publico y'privado, asi como de las instituciones académicas, investigadores y tedricos del tema);
asimismo, se sefialan las implicaciones de la gobernanza para las naciones y los aspectos relevantes de la

gobernanza de las instituciones del sector publico federal en México.

Lo anterior tiene como propésito difundir e impulsar, de manera coordinada y de acuerdo con la esfera de
competencias de cada institucion, aquellos aspectos que les permitirdn mejorar su desempefio y alcanzar una
gestion publica eficaz y eficiente, asi como hacer frente a los retos actuales del quehacer gubernamental, con

base en el fortalecimiento de sus marcos de gobernanza.

Es importante mencionar que este estudio se alinea con los objetivos y metas del Plan Estratégico de la ASF
(2011-2017), en especifico con el Objetivo Estratégico 5. Impulsar el Sistema Nacional de Fiscalizacién, Meta

5.6. Promover el fortalecimiento del control interno de los entes auditados en la fiscalizacién superior.

Cabe sefialar que el Sistema Nacional de Fiscalizacién es un conjunto de principios y actividades estructurados
y vinculados entre si, con el propédsito de establecer un ambiente de coordinacién efectiva entre todos los
6rganos gubernamentales de fiscalizacion en el pais, con el fin de trabajar, en lo posible, bajo una misma vision
profesional, con similares estdndares, valores éticos y capacidades técnicas en las materias de auditoria
interna, control interno, riesgos, integridad, contabilidad gubernamental y responsabilidades administrativas,
a efecto de proporcionar certidumbre a los entes auditados y garantizar a la ciudadania que la revisién al uso

de los recursos publicos se hara de una manera ordenada, sistematica e integral.

El sistema esta integrado por la Auditoria Superior de la Federacién (ASF), la Secretaria de la Funcion Publica
(SFP), las Entidades de Fiscalizacion Superior de las Legislaturas Locales {EFSL), la Asociacién Nacional de
Organismos de Fiscalizacién Superior y Control Gubernamental, A.C. {ASOFIS), vy las Secretarias de las

Contralorias Estatales, integrantes de la Comisidn Permanente de Contralores Estados - Federacién (CPCE-F).
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3. Objetivo

Analizar, con base en las mejores précticas, los elementos de fa gobernanza, procesos, estructuras,
disposiciones formales y valores que gufan y controlan las actividades en las instituciones de los tres Poderes
de la Unién y los Organos Constitucionales Autonomos, a efecto de identificar posibles dreas de oportunidad,

asi como sugerir acciones de mejora.

4, Alcance

El estudio comprende la determinacién de los elementos de gobernanza en las instituciones del sector publico
federal, especificamente las correspondientes a las instancias responsables de organizar y coordinar el
desarrollo administrativo integral en dichas instituciones, asi como de dictar las disposiciones administrativas

y emitir los instrumentos y procedimientos de control que sean necesarios al efecto.

Si bien, el propésito de este trabajo es realizar una investigacién con informacién de afios anteriores, es

conveniente sefialar que para tener elementos actualizados se consideré también la correspondiente a 2015.

Por lo que se refiere al Poder Ejecutivo Federal, corresponde a la Secretaria de la Funcién Piblica (SFP) dictar
las disposiciones normativas para la Administracién Piblica Federal (APF) en materia de integridad; control
interno; riesgos; comités de control y desempefio institucional; auditoria; responsabilidades administrativas y
situacion patrimonial; transparencia y rendicion de cuentas; el sistema de controly evaluacién gubernamental;
adquisiciones; obra publica; recursos humanos, financieros y materiales; tecnologias de la informacién y
comunicaciones; entre otras, de conformidad con lo establecido en la Ley Organica de la Administracion
Puablica Federal, el Reglamento Interior de la SFP y demds ordenamientos legales aplicables en la materia que

regulan su actuacion.

En las instituciones que conforman el Poder Legislativo, la Cdmara de Diputados y la Camara de Senadores, Y
tas correspondientes al Poder Judicial de la Federacion, ia Suprema Corte de Justicia de la Nacién, el Consejo
de la Judicatura Federal y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, sus propias instancias de
Gobierno son las facultadas para aprobar y expedir las diversas disposiciones reglamentarias de caracter
interno, que regulan su funcionamiento y operacion, asi como las funciones y comportamiento de sus
funcionarios y servidores publicos, con el propdsito de cumplir con su mandato, objetivos y metas

institucionales.

Respecto de los 10 Organos Constitucionales Auténomos, en virtud de su autonomia e independencia técnica,
funcional y financiera, se les confiere la facultad de emitir la normativa que regula su actuacién. Por ello, son

sus propios 6rganos de gobierno u érganos superiores de direccion, los que tienen las atribuciones para expedir
7.
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normas, acuerdos, lineamientos o documentos de similar naturaleza, que establezcan las politicas,

responsabilidades y actividades para su funcionamiento.
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5.

Enfoque

El estudio se llevd a cabo mediante las acciones siguientes:

Busqueda y andlisis de informacion en materia de gobernanza en las principales fuentes de organismos

multilaterales, internacionales, nacionales, del sector publico y privado, asi como de instituciones

académicas y diversos investigadores y tedricos del tema.

Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE); Organizacidn de las Naciones
Unidas (ONU); Organizacion de los Estados Americanos (OEA); Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), y Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI).

Banco Mundial (BM); Fondo Monetario Internacional (FMI), y Banco Interamericano de Desarrollo
(BID).

HM Treasury, The Australian National Audit Office (ANAQ) y Tribunal de Cuentas de la Unién de la
Republica Federativa de Brasil {TCU-Brasil).

The Institute of Internal Auditors (ilA), International Federation of Accountants (IFAC), The
Committee on the Financial Aspects of Corporate Governance and Gee and Co. Ltd. (Comité
Cadbury) y The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO).
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desatrollo Social (CONEVAL).

Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE}); Colegio de México (COLMEX), y Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO).

Daniel Kaufmann; Jay M. Shafritz; E. W. Russell; Christopher P. Borick, Joseph S. Nye Jr.; John D.

'Donahue; Francis N. Botchway; Nemat Shafik; Luis F. Aguilar Villanueva; Carlos Gastélum, y losé

Luis Méndez.

Identificacion de mejores practicas en materia de gobernanza: conceptos, principios y elementos, con

base en documentos de INTOSA, IIA, IFAC, OCDE, HM Treasury, Comité Cadbury, COSO, ANAO y TCU-

Brasil.

Recopilacion y analisis de informacion sobre la gobernanza publica en México y revisién de los estudios

realizados por la OCDE a la APF, por conducto de la SFP, asi como de las instituciones del Poder

Legistativo, Poder Judicial de la Federacion y Organos Constitucionales Auténomos incluidos en el

estudio.
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* ldentificacién de los estudios realizados por fa ASF en materia de integridad, control interno y
administracién de riesgos, asi como las acciones llevadas a cabo para apoyar la mejora de los sistemas
de control interno de las instituciones del sector ptblico federal.

e Determinacion de los principios y elementos de gobernanza en las instituciones del sector publico
federal para fines del estudio de la ASF.

* Elaboracion de la vision general de la ASF respecto de los elementos de gobernanza en las instituciones

del sector piblico federal.
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6. Antecedentes

A finales del siglo XX surgieron tres grandes paradigmas o corrientes administrativas gue respaldan el objeto
de conocimiento de la administracién pﬁblica en el mundo: 1} policy (politicas publicas) provenientes de
estudios al interior de la administracion piblica; 2) management (gerencia publica o gestidn publica) que surgié
de los enfoques gerenciales privados sobre de las teorias de la eleccién pubtica desde el punto de vista de Ié
economia (todas las decisiones que se toman en la administracién publica y en la economia publica deben
partir de la base de que el individuo es quien ha de decidir) y de instituciones como la OCDE y 3) the governance

(gobernanza) que proviene de investigaciones realizadas dentro de la ciencia politica.

En este contexto la conceptualizacion de la gobernanza ha cambiado en funcién del tiempo y las circunstancias.
Inicialmente, se dio a esta palabra el significado de "gobierno”; sin embargo, en la aétualidéd el término se
utiliza para indicar un nuevo modo de gobernar: la "gobernanza moderna", cooperativa e incluyente, diferente
del antiguo modelo jerdrquico, en el que la autoridad ejercia un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos

que constituian la sociedad civil.

En la gobernanza, los organismos multilaterales, internacionales, nacionales y no gubernamentales, asi como
las instituciones publicas y las privadas, participan en la formulacién y la aplicacién de politicas publicas. Su
estructura se caracteriza por los actores corporativos auténomos, por la interaccién entre organizaciones Y
porque considera en el centro del analisis al gobierno, a partir del hecho de que éste es responsable de la

direccion y coordinacion de la sociedad y del desarrollo del pais.

Luis Fernando Aguilar Villanueva sefiala que, frente a la perspectiva de la gobernabilidad, gue esencialmente
se ocupa de las capacidades de gobierno, entendidas éstas como los recursos o poderes de que debe disponer
para estar en condiciones de gobernar a la sociedad, la gobernacién o gobernanza se enfoca al proceso
directivo de la sociedad, en el que el actor gobierno es un agente integrante de dicho proceso, con un papel
significativo y decisivo en determinadas materias, pero que ha dejado de ser el unico actor directivo, el que
trasciende o domina la dindmica de la sociedad en todos los asuntos que son de su interés. Ademas, afiade que
el concepto de gobernanza es un concepto bifronte: ¥ por un lado, mira hacia el pasado de los gobiernos de Ia
crisis y otras formas arcaicas de direccion social (caudillismo, patrimonialismo, intervencionismo,
desarrollismo, etc.), y se aparta de esos modos gubernativos; por otro, mira hacia el perfil futuro de la sociedad,
cuyo funcionamiento es modelado por la presencia de nuevos sujetos colectivos, independientes e

interdependientes en sus actividades, e indica el huevo modo de gobernar, configurado en un contexto social

¥ La Real Academia Espaiiola en su Diccionario de fa Lengua Espatiola define bifronte como “de dos frentes o dos caras™.
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distinto, caracterizado por la globalizacidn, la democracia, la creciente autonomia personal y una notoria

diferenciacion funcional de la sociedad.

La gobernanza se ha constituido en un aspecto fundamental de las organizaciones y de lo gubernamental, al
involucrar todos los procesos, direcciones, modelos o estructuras que guian o restringen el comportamiento
de la institucion y de sus propios miembros; ademas, forma parte esencial del funcionamiento de todas las
instituciones gubernamentales y, al mismo tiempo, es primordial para la ejecucion efectiva de sus respectivas
politicas. En este sentido, es necesaria la conceptualizacién de los elementos que conforman a la gobernanza

en las instituciones publicas y de los principios basicos para poder implementarlos.

Para dichos fines, a continuacién se presenta una retrospectiva del concepto de gobernanza y se destacan las

implicaciones de la misma, en el desarrollo de las naciones.

6.1. Retrospectiva del concepto de gobernanza y su importancia para las instituciones publicas y privadas

La gobernanza desde el punto de vista de los organismos multilaterales, internacionales, nacionales y de los
sectores publico y privado

La gobernanza corporativa, como se le conocié a partir de 1990 entre empresas y organizaciones, destaca los
elementos como la integridad y transparencia para cumplir adecuadamente con las responsabilidades de las

corporaciones, asi como con una mayor rendicién de cuentas de los directivos ante los inversionistas.

En 1991 el Banco Mundial {BM), debido a su cercania con instituciones piblicas, por la ejecucién de proyectos
financiados y por el apoyo a los programas de reforma de las politicas de ajuste mediante mercados de
operaciones estructurales o sectoriales, mostré el interés por entender los enfoques de las empresas privadas
y de las organizaciones enfocadas en el desempeiio de las mismas, como el de la gobernanza. Como resultado
de estos analisis, no s6lo se considerd la gobernanza como un aspecto relevante para mejorar el desempefio
de las instituciones publicas, sino esencial para cualquier politica gubernamental en favor del desarrollo
humano. Como resultado, el BM realizé un estudio con mayor alcance, en el cual incorporé un concepto de
gobernanza en el que se resume como /a creacidn de politicas publicas, una burocracia con ética profesional;
una critica al gobierno por sus acciones, y una sociedad civil con fuerte participacidn en los asuntos publicos.

Asimismo, sefialé los elementos clave que la componen (las normas internas y las restricciones; de "voz" y de

¥ Aguilar Villanueva, Luis Fernando. Gobernanzs y Gestién Piblica, Fondo de Cultura Econémica, 2005.
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asociacion, para solicitar la retroalimentacion del cliente y la competencia), y definié la relacidn entre la misma

y el desarrollo. ¥

En 1992, el Comité de Asuntos Financieros de la Gobernanza Corporativa, en el Reino Unido (también conocido
como Comité Cadbury), sefial6 que la gobernanza es el sistema efectuado por el Consejo de Administracion
para dirigir y controlar a las compafifas mediante el establecimiento de los objetivos estratégicos, el liderazgo,
la supervision y, precisamente, el reporte a los accionistas sobre la gestién de la corporacion. ¥ Asimismo, el
Consejo de Informes Financieros (FRC, por sus siglas en inglés) incorpord dicho concepto en el Cédigo de

Gobernanza Corporativa del Reino Unido que emitié en 2001, ¥

En 1997, el Fondo Monetario Internacional (FMI) hizo referencia al rol del BM para una buena gobernanza y
su contribucion al desarrollo de las capacidades para manejar adecuadamente los asuntos econémicos,

politicos y sociales. ¥

Por su parte, la OCDE, en diversos documentos dados a conocer desde 1999, hace referencia a los principios
en materia de gobierno corporativo, como elementos de base para un régimen de buen gobierno corporativo,
los cuales forman parte de un esfuerzo internacional para promover mayor transparencia, integridad y acato

a las leyes. En 1999 se publicaron los Principios de Gobierno Corporativo de la OCDE.

En 2001, la Federacion Internacional de Contadores (IFAC, por sus siglas en inglés) publicé un estudio sobre
gobernanza en el sector ptblico.? En dicho documento, indicé que la gobernanza se refiere a las estructuras y
procesos mediante los cuales las organizaciones dirigen, controlan, rinden cuentas, toman decisiones y regulan
el comportamiento en la cuspide del poder. En lo referente a sus componentes o elementos, dicha organizacién
menciond que la gobernanza comprende las disposiciones (politicas, econdmicas, sociales, medioambientales,
administrativas, legales, entre otras) que garantizan que los resultados previstos para los diversos interesados
seran alcanzados. Asimismo, esta agrupacion profesional sefialé que fa gobernanza involucra un compromiso
de la organizacion de servir a la ciudadania, y que sus elementos son la transparencia, la integridad y la

rendicion de cuentas.

En 2004, la OCDE ¥ actualizé y publicd los principios del gobierno corporativo, que consisten en una serie de
relaciones entre el cuerpo directivo de una empresa, su consejo, sus accionistas y otras partes interesadas,

que permiten establecer los objetivos para la empresa y determinar los medios para alcanzarlos, asi como

¥ Banco Mundial, The Reform of Public Sector Management: Lessons from Experience, Washington, D.C.. 1991,

¥ International Federation of Accountants, (IFAC) y Comité Cadbury, Report of the Committee on The financial Aspects of Corporate Governance,
1992.

< International Federation of Accountants (1IFAC), Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective, 2001.

¥ Fondo Monetario Internacional, Good Governance. The IMF's Role, Washingion, D.C., 1997

¥ Tbid.

¥ Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos, Principios de Gobierno Corporative, 2004,

13




Gobernanza en el Sector Publico Federal

supervisar su cumplimiento. Siete afios después, en 2011, este orgénismo aporté mayores detalles, considerd
diferentes escenarios y aludié a diversas dependencias, entre ellas, las relacionadas con el uso de los recursos
publicos; ademas sefialé que los componentes organizativos y estratégicos que conforman a la gobernanza
son el marco juridico y regulatorio efectivo para las instituciones publicas; la actuacién del estado como
propietario; el tratamiento equitativo de los accionistas; las relaciones con partes interesadas; la transparencia
y divulgacién, y las responsabilidades de los cbnsejos de administracion de las empresas publicas.
Adicionalmente, reconocié otros dos elementos de la gobernanza que son alcanzados con el apoyo de las

Entidades Fiscalizadoras Superiores: la rendicién de cuentas y la evaluacion.

Por su parte, el Instituto de Auditores Internos (lIA, por sus siglas en inglés) sefialé en 2006 que la gobernanza
se refiere a la combinacidn de procesos y estructuras implantados por el Consejo de Administracion para
informar, gestionar y vigilar las actividades de la organizacién con el fin de lograr sus objetivos. En su guia
complementaria de 2012 sefialé que la gobernanza en el sector publico tiene elementos intimamente
refacionados con el compromiso de la organizacién de servir a la sociedad en la que se encuentra, tales como:

rendicién de cuentas, transparencia, integridad y equidad. ¥

En 2009, la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) sefialé que la gobernanza son las estructuras, procesos,
normas, valores y reglas mediante las cuales los asuntos ptblicos son manejados, con el propdsito de asequrar
la rendicidn de cuentas, transparencia, respuesta, estado de derecho, estabilidad, equidad e inclusividad,
empoderamiento y amplia participacion. Ademds, sefiald que los componentes basicos de la gobernanza
involucran habi.lida.des, valores y canales con agentes externos para mejorar la calidad de las politicas, tales
como la participacion; estado de derecho; transparencia; responsabilidad; orientacién al consenso; equidad e

inclusividad; efectividad y eficiencia, y rendicion de cuentas.

En 2010, el BM presentd un andlisis sobre la gobernanza con base en 215 economias, entre 1996 y 2010, y,
para medir la misma, considerd el proceso para elegiry reemplazar a las autoridades; la capacidad del gobierno
para formular e implementar politicas; el respeto de los ciudadanos y el Estado, asi como las interacciones

entre ellos. &/

Posteriormente, otras instituciones y organizaciones gubernamentales relacionadas con el uso de los recursos
publicos comenzaron a abordar el concepto de gobernanza. En particular, en 2011, la Organizacion

Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por sus siglas en inglés) publicé un

=

The Institute of Internal Auditors, Supplemental Guidance: The Roie of Auditing in Public Sector Governance, 2012,

Organizacion de las Naciones Unidas, Economic and Social Commission for Asia and the Pacific. What is Good Governance? Editorial
UNESCAP, Thailand, 2009. .
Kauffman, Daniel; Kray, Aarl y Mastruzzi, Massimo, Measuring Good Governance. Methodology and Analytical Issues, Banco Mundial, nim.
5430, septiembre 2010.
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~documento para fomentar un gobierno abierto en el manejo de recursos publicos, en el que resalté que fa

gobernanza consiste en mecanismos, procesos e instituciones mediante los cuales los ciudadanos y grupos
gestionan los recursos y asuntos del pais, tales como la articulacién de sus intereses, el ejercicio de sus

derechos legales, el cumplimiento de sus obligaciones y la resolucién de sus diferencias. 2/

La definicion de auditoria interna publicada en 2013 por The Institute of Internal Auditors (IIA) menciond que
la auditoria interna apoya a la institucién a cumplir sus objetivos y aporta un enfoque sistemético y disciplinado
para evaluar y mejorar la eficacia y eficiencia en la gestién de riesgos, el control interno y la gobernanza de los
sistemas y procesos. Ademds hace referencia a la funcién de auditoria, a través de un enfoque basado en
riesgos, como la tercera linea de defensa que ofrece garantias sobre la eficacia de la gobernanza, la gestién de

riesgos y el control interno para el Consejo de la institucion y la alta direccién. ¥

El 1A refirié el concepto de gobernanza como las paliticas, los procesos y las estructuras utilizadas para dirigir
y controlar las actividades de organizacion, lograr los objetivas, y proteger los intereses de las partes

involucradas de conformidad con las normas éticas. X/

En 2014, el HA emitié una guia practica para evaluar la organizacion de la gobernanza en el sector piblico, para
lo cual sefiald que debe considerarse el proceso y estructura de la Junta de Gobierno y del Comité de Auditoria;
de la estrategia institucional; de la ética; del cumplimiento; de la rendicién de cuentas; de la supervision; de
los riesgos, y de las tecnologfas de informacién. La evaluacién de la gobernanza del sector piblico requiere un
firme entendimiento de las caracteristicas, estructura y procesos de rendicion de cuentas que prevalecen en

el entorno de! auditor, ya sea internacional, nacional, regional o local. £

Por otra parte, también en 2014, la IFACYy el Instituto Colegiado de Finanzas Publicas y Contabilidad de Canada
(CIPFA, por sus siglas en inglés) consideraron que la gobernanza involucra ampliamente la relacién entre la
entidad y la sociedad en general y que requiere, especificamente, un comportamiento integro, ético y
respetuoso del Estado de derecho; aseguramiento de un gobierno abierto y compromiso de las partes
interesadas; medicion de resultados mediante los beneficios sustentables econdmicos, sociales y ambientales;
determinacion de las intervenciones para alcanzar los objetivos; desarrollo de las capacidades de la entidad y
sus miembros; administracion de riesgos y desempefio; implementacién de buenas practicas de transparencia;
presentacion de informes y auditoria para ofrecer una rendicion de cuentas efectiva. En el mismo afio, ef IFAC

sefialé los elementos organizativos y preceptivos de la gobernanza que permiten facilitar una administracion

¥ The International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOS Al), INTOSAI GOV 9160: Enhancing Good Governance for Public Assets
- Guiding Principles for Implementation, 2011, '

¥ The Institute of Internal Auditors (lIA), Global Advecacy Platform, 2013.

L Ibid.

The Institute of Internal Auditors (1IA), Practice Guide: Assessing Organizational Governance in the Public Sector, 2014.

i5




Gobernanza en el Sector Pdblico Federal

efectiva, emprendedora y prudente: liderazgo, efectividad, rendicién de cuentas, remuneracion y relaciones

con las partes interesadas. 1/

En 2011 Her Majesty’s Treasury (HM Treasury) del Reino Unido, responsable de emitir y establecer las
disposiciones relativas a la gestién publica, conceptualiza a la gobernanza como la manera de dirigir, controlar
y liderar las organizaciones; definir relaciones, derechos y responsabilidades de quienes trabajan dentro y fuera
de la organizacion; determinar normas y procedimientos que establezcan objetivos organizacionales, y
proporcionar medios para alcanzar esos objetivos y monitorear el desempefio. Ademas, indica que el gobierno
abierto es fundamental para el funcionamiento eficaz de las organizaciones publicas y sefiala como elementos

clave para lograrlo: gobernanza, liderazgo, eficacia, rendicion de cuentas y sostenibilidad. 2/

A la fecha, HM Treasury ha publicado mas de 1,200 articulos relacionados con el tema de gobernanza, los
cuales incluyen estudios, reportes e informes de relaciones con la gestion financiera, marcos de gobierno
corporativo, cddigos de normas de conducta, andlisis de politicas de gobierno, reglas de gobierno,

autoevaluacidn, entre otros.

En 2014 el Tribunal de Cuentas de la Unidn de Brasil (TCU) publicé un “Referencial Basico de Gobernanza”, en
el que se conceptualiza a la gobernanza en las instituciones publicas, asi como sus principios, componentes,
directrices y niveles de analisis, con base en las “buenas practicas de la gobernanza publica”, con el objetivo
de mostrar e incentivar a los funciagnarios ptblicos a adoptar dichas practicas, ademds de convertirse en una

guia para la actuacion del propio tribunal en la mejora de su gobernanza interna.

En dicho documento se define a la gobernanza en el sector publico como un conjunto de mecanismos de
liderazgo, estrategia y control puesto en prdctica para evaluar, dirigir y monitorear la gestidn, con miras o la
conduccidn de politicas publicas y a la presentacion de servicios de interés para la sociedad. Los componentes
determinados son: personas y competencias; principios y comportamientos; liderazgo organizacional; sistema
de gobernanza; relacion con las partes interesadas; estrategia organizacional; alineacion transorganizacional;

gestion de riesgos y control interno; auditoria interna, y rendicién de cuentas y transparencia. %/

En Brasil, el Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestidon (Secretaria  de Gestién) realiza funciones
equivalentes a la SFP en México: dictar las disposiciones normativas en materia de integridad, control interno,
riesgos, auditoria, responsabilidades administrativas y situacién patrimonial, transparencia y rendicion de

cuentas, entre otras.

% International Federation of’ Accountants (IFAC) e Instituto Colegiado de Finanzas Piblicas y Contabilidad de Canada (CIPFA), International
Framework: Good Governance in the Public Sector, 2014

" Her Majesty’s Treasury, Corporate Governance in Central Government Departments: Code of Good Practice, 2011,

Tribunal de Cuentas de la Union {TCU), Referencial Basico de Gobernanza. Aplicable a tos Organismos y Entidades de la Administracion

Piblica. El Papel de las EFS en Relacion con la Gobernanza Piblica, 2a. Edicion, Brasilia, 2014.
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A continuacion se presenta la linea de tiempo donde se aprecian las publicaciones e investigaciones

internacionales destacadas en materia de gobernanza.

LINEA DEL TIEMPO DE LAS PRINCIPALES PUBLICACIONES E INVESTIGACIONES SOBRE GOBERNANZA PARA LAS INSTITUCIONES
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FUENTE: Elaborado por la Auditoria Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacién consultadas.

La gobernanza desde la perspectiva de las instituciones académicas, investigadores y teéricos del tema

Debido a la trascendencia entre organismos privados e independientes, la gobernanza comenzé a ser un tema
relevante en los circulos académicos y profesionales, los cuales buscaron capturar la forma en que esta podria

ser aplicada adecuadamente.

Diversos investigadores y teéricos en la materia consideran que la gobernanza es un elemento \_/ital en el
desarrollo econémico, politico y social de los paises; al respecto, se han emitido varias perspectivas generales,
destaca Luis F. Aguilar Villanueva, quien describe que la democratizacion de varios paises ha originado una
preocupacion por la forma en que son atendidas las demandas de la ciudadania. Hacia 1990, Merilee Grindle

puntualiza que dichas demandas serfan satisfechas mediante la labor de organizaciones privadas y
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gubernamentales: las empresas utilizarian ciertas condiciones a fin de alcanzar sus objetivos, mientras que los

gobiernos establecerian precisamente las condiciones para la competencia econémica y politica. 12/

En la medida en que se reconocié la importancia de la labor del Estado y se consideré como contexto
internacional de la época, Richard J. Stillman puntualiza que la administracion es un elemento clave para
mejorar la eficiencia, eficacia y economia de las organizaciones sociales dado su complejo contexto, que ha
impulsado el uso de redes, instrumentos de direccién, altas tecnologias y conocimientos especializados
provistos por organizaciones pbilicas, privadas y académicas. Como resultado de estos esfuerzos, se visualizé
a la gobernanza como un elemento amplio y complejo que lidiaba expresamente con la capacidad del Estado

para alcanzar las expectativas de la ciudadania. 2¢

Merilee Grindle advierte que, desde 1990, los investigadores comenzaron a integrar conceptos sobre la
gobernanzay a establecer la relacién entre la mismay el desarrollo. Francis N. Botchway, 2 en una publicacion
de 2001, describid la historia del concepto de gobernanza en las agendas politicas, enfatizé que la buena
gobernanza ha sido un término ampliamente utilizado en los dttimos afios para profundizar sobre las carencias
de los Estados y estipulé que la gobernanza estd principalmente compuesta por democracia, Estado de
derecho, discrecion limitada y descentralizacién. La académica Susan D. Phillips 2 sostuvo, en una publicacién
de 2004, que los principales componentes de gobernanza son la colaboracidn, eleccién de instrumentos o
metodologias, gestidn horizontal dentro del gobierno y redes sociales. En el mismo afio, en un analisis
comparativo realizado por Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, hacen referencia que para Robert E. Goodin
la gobernanza es la direccidn de la sociedad por parte de los servidores piblicos con cierto control sobre ella, y

para Kauffman, /la gobernanza implica una especie de guia. &/

En un estudio realizado por John D. Donahue y Joseph S. Nye, en 2010, 2/ se menciond que la gobernanza se
refiere a los procesos e instituciones, tanto formales e informales, que guian y restringen las actividades
colectivas de un grupo, por lo que la gobernanza involucra a grupos diferentes -como empresas, organizaciones
civiles y gobiernos- y que el gobierno es solamente uno de ellos. Shafritz, Russell y Borick afiadieron, en 2011,
que la gobernanza se refiere a los esfuerzos interorganizacionales para hacer frente a problemas mediante el
uso de redes de persbnas y organizaciones, y que corresponde al titular o director coordinar dichos esfuerzos,

en los que participard todo el personal. 2/

Merilee S. Grindle es Edward S. Mason, Professor of International Development and Director of the David Rockefeller Center for Latin American
Studies at Harvard University.

Stillman, Richard J., Public Administration. Concepts and Cases, Wadsworth Cengage Learning, Canada, 2010.

Botchway, Francis N., Good Governance: the Old, the New, 1he Principle, and the Elements, Florida Journal of Law, 2001

Phillips, Susan D., The limits of horizontal governance: Voluntary Sector-Government Collaboration in Canada, Sociely and Economy, vol.
26, ntim. 23, 2004.

Pollitt, Christopher and Bouckaert, Geert, “Public Management Reform”, a comparative Analysis, Oxford: Oxford University Press, 2004.
Donahue, John D. y Nye, J. Joseph S., Governance in a Globalization World, Brookings Institution, Washinglon D.C., 2000,

Shafrilz, Jay M.; Russell, E.W. y Borick, Christopher P., Introducing Public Administration, Longman-Pearson, 201 |.
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6.2. Implicaciones de la gobernanza para las instituciones publicas y privadas

La gobernanza tiene multiples implicaciones en el 4mbito politico, en particular, consolida el uso del enfoque
de “Nueva Gerencia Piblica” (NGP) para generar un gobierno eficaz y eficiente. La NGP, término que David
Oshorne y Ted Gaebler formularon, considera a los ciudadanos como clientes, se enfoca en los resultados,
descentraliza la autoridad, reduce la burocracia y promueve la competitividad al interior y al exterior del

gobierno. 2/

Por su parte, Eran Vigoda concretizé que la NGP es un enfoque que emplea conocimientos y experiencias def
manejo de los negocios y otras disciplinas a fin de mejorar la eficiencia, efectividad y desempefio de los servicios
publicos en las burocracias. /Brian R. Fry y Jos Raadschelders, concluyeron que la NGP se basaba en la
participacidn, descentralizacidn y representacion burocrdtica; criticaba la “vieja” administracién piblica por fa
falta de una ideologia y filosofia explicita y apoyaba un rol activo del administrador en la btsqueda de la
equidad social. 2/ E| éxito del mencionado enfoque fue tal, que la administracion del presidente William Clinton
en los Estados Unidos de América establecié la Revisidén Nacional de Desempefio, la cual consistié en un anlisis
del sector publico federal y propuestas especificas en consideracién de cuatro principios: un gobierno con

sentido, obtencion de resultados, considerar a los ciudadanos primero y reduccion del gasto. &/

Es de sefialarse que, a diferencia de la NGP, la gobernanza analiza la relacién entre el gabierno y la sociedad
en la busqueda de la prosperidad econdmica y estabilidad social, no obstante, estan relacionadas, pues ambas

tienen por objeto que el gobierno atienda las demandas de la ciudadania.

Las politicas publicas y gubernamentales resultan beneficiarias de la gobernanza. La politica plblica puede
comprender los programas gubernamentales, ya sea directamente o mediante sus instituciones, en tanto
tenga una influencia en la vida de los ciudadanos. Esta politica puede ser considerada como la solucién
especifica sobre como manejar los problemas sociales, segtin lo establece la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL). ¥ La politica publica es cualquier accién del gobierno que intenta cambiar

determinada gestion.

En este sentido, la gobernanza es parte primordial en la existencia y efectividad de las politicas publicas y

gubernamentales, puesto que considera los motivos, capacidades y habilidades de las instituciones y de sus

*  Osborne, David y Gaebler, Ted, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public Sector, Addison-Wesley,
1992

Vigoda, Eran, New Public Management, Encyclopedia of Public Administration and Public Policy, 2003.

' Fry, Brian R. y Raadschelders, Jos C.N., Mastering Public Administration, From Max Weber to Dwight Waldo, CQ Press, Washington D.C., 2008.
Al Gore, Creating a Government that Worls Better & Costs Less. Report of the National Performance Review, Office of the Vice President,
Washington, D.C., 1993.

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Politica y Politicas Piblicas, Chile, 2004,
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,

miembros para alcanzar los objetivos que favorezcan a la ciudadania. Ademas, fortalece el proceso de

rendicién de cuentas debido a que implica un compromiso ante la ciudadania.

Al respecto, la IFACy el Comité Cadbury sefialan que la rendicién de cuentas es el proceso mediante el cual las
entidades del sector piiblico y los individuos dentro de ellas permiten el escrutinio externo y se responsabilizan
de sus decisiones y acciones, incluida la forma en que se administran los fondos pablicos y su desempefio. 3V
Andreas Schedler indica que la rendicién de cuentas consiste en la obligacién de politicos y funcionarios de
informar sobre sus decisiones, de justificarlas en publico y de ser sancionados en caso de que hayan efectuado

una falta. ¥

Porlo que respecta a la APF en México, la SFP menciona que la rendicidn de cuentas “significa que las personas,
los organismos y las organizaciones (de cardcter publico, privado y de la sociedad civil) tienen la responsabilidad

del adecuado cumplimiento de sus funciones”. 3/

En este sentido, las instituciones con una buena gobernanza no sélo permiten el acceso a su informacidn, sino
que muestran un compromiso para responder ante el escrutinio de la misma con el propésito de mejorar las

politicas que emprenden y beneficiar progresivamente a la sociedad y a sus miembros.

La gobernanza, también, puede repercutir favorablemente en el combate a fa corrupcién en las instituciones
del sector publico federal, ya que constituye una serie de estructuras, normas y disposiciones que permiten
incidir en la conducta de quienes participan en una institucién y de sus miembros hacia ciertos objetivos de
manera adecuada. La ONU define la corrupcién como aquella “realizacién u omisidn de un acto, en violacién
de la ley, por parte de un funcionario pdblico en el ejercicio de sus funciones, con el fin de obtener un beneficio
indebido para simismo o para otra persona o entidad”. 3 La gobernanza, por lo tanto, constituye un elemento
importante en la prevencién de la corrupcién, puesto que genera cooperacidén y coordinacién entre los
miembros de una institucién con la finalidad de lograr los objetivos institucionales, con un esmerado
compromiso, con el bien comin y un decidido rechazo a las conductas que sélo privilegien el bien de unos

cuantos.

La gobernanza no es un concepto estatico sino uno dindmico, y que cambia, en parte, por las circunstancias

que enfrenta. Por tal motivo, resulta vital que la gobernanza considere actuaimente los aspectos siguientes:

¢ Involucrar el desarrotlo de nuevas estrategias y tacticas administrativas para enfrentar los retos que

supone la implementacién de politicas no emprendidas.

<

=

[FAC, ép. cit., p.8.

Schedler, Andreas, ; Qué es la Rendicién de Cuentas?, 2011

Secretaria de la Funcion Piblica. Rendicién de Cuentas, [en linea] hitp://www.programaanticorrupcion.gob.mx/ [consulta: 12 noviembre de 2015]
Organizacion de las Naciones Unidas, Convencién de kas Naciones Unidas contra la Corrupcién, Stanford Encyclopedia of Philosophy, 2011
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* Desarrollar nuevas habilidades y modelos y guias para hacer frente a esos retos es un elemento vital
para tener un desempefio 6ptimo.

* Fomentar la coordinacién y cooperacién entre agentes gubernamentales y no gubernamentales a fin
de que las politicas tengan mayor legitimidad.

e Permitir que la sociedad civil y el gobierno intercambien aportaciones y, al mismo tiempo, que este
ultimo articule y se responsabilice de los propositos y estrategias que establezca.

* Promover el bien comin o desarrollo, en otros términos, ef uso de la administracién para cumplir los

objetivos de programas que atiendan las necesidades de la ciudadania.

La historia y la conceptualizacion de la gobernanza muestran que, si bien este término ha cambiado en funcién
del tiempo y las circunstancias, ha conservado un aspecto medular: no se basa en los limites de la participacion
de algunos individuos o instituciones en particular, sino en la forma en gue éstos ejercen su poder sobre
determinados grupos. La mayor parte de los conceptos consideran a la gobernanza como procesos,
instituciones, direcciones, guias o estructuras. La generalidad de los términos involucran las acciones de guiar,
controlar, determinar o proveer. En lo referente a los objetos, una gran cantidad de conceptos alude a las
actividades de las organizaciones. En cuanto a los sujetos involucrados con la gobernanza, casi todos los
autores enfatizan el papel de las autoridades y algunos, el de la ciudadania. Con respecto de los objetivos de
las instituciones, se destaca la importancia de que éstos sean establecidos, asi como los medios y formas de

supervision para asegurar su cumplimiento.

La gobernanza constituye un aspecto fundamental de las organizaciones y del gobierno, al involucrar todos los
procesos, direcciones, modelos o estructuras que guian o restringen el comportamiento de la institucién y de
sus propios miembros; ademas, forma parte esencial del funcionamiento de todas las instituciones
gubernamentales y, al mismo tiempo, es primordial para la ejecucion efectiva de sus respectivas politicas, al
considerar un amplio nl]mefo de actores, desde la propia institucién hasta las que la rodean; desde los
ciudadanos que estdn dentro de una organizacion hasta los que estan fuera de ella hay una mayor

transversalidad y, por lo tanto, un fomento a una sociedad inclusiva, plura! y democratica.

Asociado con lo anterior, la gobernanza favorece la labor de fiscalizacién del gobierno. Al respecto, la OCDE
sefiala que las Entidades Fiscalizadoras Superiores son actores relevantes para fomentar la buena gobernanza
de un pais por, al menos, tres motivos. En primer lugar, porque son actores clave en el proceso de rendicion
de cuentas de los gobiernos, puesto que cumplen la funcién de evaluar el uso de los recursos de las entidades
conforme a sus responsabilidades. En segundo lugar, brindan confianza a la ciudadania, lo cual resulta vital

para mantener la estabilidad de cualquier proceso, norma o directriz. En tercer lugar, ofrecen informacion
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sobre la eficacia, eficiencia y economia en el uso de los recursos ptiblicos, lo cual genera que se modifiquen,

se acentuen o se nulifiquen ciertos procesos, normas y directrices que integran a la gobernanza.

En el siguiente esquema se muestran los elementos de la gobernanza considerados por las mejores practicas

internacionales en la materia.

ELEMENTOS GENERALES DE LA GOBERNANZA

Parlicipacién infegridad Equidad

Comité de Auditoria A
) .\ Organismos /. Transparencia

Marco Legal L o
Visidn eshatégica

Internacioales
Audiloria Externa

Lo
Pluralismo o

Participacién o/

—@ Rendicidnde Cuenlas

Evaluacién
del Desempeiio

T ® ksiado de derecho
Coherencia \
1 Auditaria Interna
- Elicacia
Inclysién )
Aperura Eficiencia

FUENTE: Elaborado por la Auditorfa Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacién consultadas.

Es importante destacar, también, la contribucién de Ia gobernanza al logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, acordados por los paises miembros de la ONU, mediante el aSegura’miento de las instituciones, la
rendicion de cuentas, la transparencia, la responsabilidad, el estado de derecho, la estabilidad, la equidad, la
inclusividad, el empoderamiento y la participacién mayoritaria. Dichos objetivos buscan incidir en el desarrollo
humano al erradicar la pobreza extrema y el hambre; lograr la ensefianza primaria universal; promover la
igualdad entre los sexos; reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 afios; mejorar la salud materna;
combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades; garantizar la sostenibilidad del medio ambiente, y
fomentar una alianza mundial para el desarrollo. Por tal motivo, la gobernanza es un medio para alcanzar los
Objetivos de Desarrollo del Milenio al proveer una serie de estructuras y procedimientos estratégicos y

organizacionales y fomentar habilidades para la gestion adecuada de los recursos, la promocién de los valores
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éticos y morales necesarios para establecer politicas que comprometan al personal con el desarrollo humano,

entre otros. 3/

En el siguiente esquema se presentan los Objetivos de Desarroilo del Milenio.

OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO

GARANTIZAR LA
SOSTERBIUDAD
AMBIENTAL

FUENTE: Elaborado por la Auditorfa Superior de Ia Federacion con base en las fuentes de informacién consultadas.

3

Organizacion de la Naciones Unidas, Invirtiendo en cl desarrollo de un Plan Prictico para Conseguir los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
2005.
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7. Desarrolio

7.1. Lagobernanza en las instituciones del Sector Ptiblico Federal en México
La gobernanza reviste un papel relevante para el logro de los objetivos de las instituciones del sector piiblico
federal en México, puesto que favorece el alcance de sus metas, al brindar las pautas basicas del
comportamiento de éstas y de su personal, y contribuye a la mejora de gestién publica, ya que promueve la

eficacia, eficiencia e innovacién.

De acuerdo con las mejores practicas en materia de gobernanza, el gobierno debe emitir disposiciones para
las instituciones que la conforman respecto de su orden normativo, su forma de gobernar, sus politicas, sus
modelos de organizacién y sus procesos administrativos, entre otros, asi como evaluar estos aspectos en tales

instituciones.

En México, en los dltimos 30 afios han ocurrido cambios de fondo, al igual que en el entorno internacional,
que han modificado la configuracién del Estado, los acuerdos con la sociedad y las relaciones entre el poder
publico y las organizaciones. Para algunos autores, los cambios del Estado y de la sociedad fueron la respuesta

a los sistemas politicos, estilos de gobernar y las crisis econémicas acontecidas. 3¢/

Estos cambios han generado una mayor participacion ciudadana, pluralidad en la conformacién de los érganos
legislativos y en la vida publica; independencia politica de los partidos, grupos econémicos, organizaciones

civiles y ciudadanos comunes.

En este entorno, el proceso de gobernanza requiere de un gobierno capaz, experto y competente; eficaz en su
organizacion, control y operacion; robusto en sus finanzas; transparente; sujeto al marco juridico que regule
su actuacion, y eficiente en su administracion. Lo anterior, representa el perfil que ha ido tomando el nuevo
modo de gobernar en el ambito internacional y que destaca la relacién entre el gobierno y la sociedad, que

son interdependientes, a fin de lograr los fines publicos o privados.

En Mexico, estudiar la gobernanza requiere de una constante revisién y evaluacion de los elementos que la
conforman. Esta no debe considerarse solamente como un sindnimo de estabilidad, permanencia y
perdurabilidad, sino como una situacién de balance entre las capacidades del Estado y las necesidades del

ciudadano.

Cabe mencionar que la mejora de la gobernanza en el sector publico es un aspecto importante en el Sistema

Nacional Anticorrupcién (SNA), cuya creacién trajo consigo las recientes reformas constitucionales en la

¥ Aguilar Villanueva, Luis F., Gobierno y Administracion Piblica, Biblioteca Mexicana, Fondo de Cultura Econdmica, Consejo Nacional para la
Cultura y las Artes (CONACULTA), 2013,
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materia. En el articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) se establece
que el SNA representa una instancia de coordinacién entre las autoridades de los tres érdenes de gobierno
encargados de la prevencién, deteccién y sancién de faltas administrativas, hechos de corru pcion, fiscalizacion
y control de los recursos piblicos. Entre sus actividades se encuentra el disefio y la promocién de politicas
integrales en materia de fiscalizacién y control de recursos publicos, asi como la elaboracién de un informe

sobre su desempefio y las politicas y programas en la materia.

Por su parte, el Sistema Nacional de Fiscalizacién tiene entre sus objetivos el establecer un ambiente de
colaboracion efectiva entre todos los 6rganos gubernamentales de fiscalizacién en el pais, en el cual exista una
misma vision y normas profesionales; valores éticos, y capacidades técnicas. Lo anterior, con el propésito de
generar las condiciones e incentivos para que la auditoria gubernamental contribuya al fortalecimiento de la

rendicién de cuentas a nivel nacional. 2 E} SNF se constituye de cinco grupos de trabajo:

¢ Normas Profesionales,

¢ Juridico Consultivo,

¢  Control Interno,

¢ Contabilidad Gubernamental, y

* Participacidn Social en la Vigilancia del Gasto Publico.

Asimismo, el Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién Piblica y Proteccién de Datos
Personales, del cual la ASF forma parte, se integra por el conjunto organico y articulado de sus miembros,
procedimientos, instrumentos y politicas, con el objeto de fortalecer la rendicién de cuentas del Estado
Mexicano, y tiene como finalidad coordinar y evaluar las acciones relativas a la politica publica transversal de
transparencia, acceso a la informacién y proteccién de datos personales, asi como establecer e implementar

los criterios y lineamientos, de conformidad con lo sefialado en la normativa aplicable en la materia.

Dicho sistema nacional se conforma a partir de la coordinacién entre las distintas instancias que, en razén de
sus dmbitos de competencia, contribuyen a la vigencia de la transparencia a nivel nacional, en los tres érdenes
de gobierno, con el propésito de contribuir a la generacién de informacion de calidad, a Ia gestion de la
informacién, al procesamiento de la misma como un medio para facilitar el conocimiento y evaluacién de la
gestion plblica, la promocion del derecho de acceso a la informacién y la difusién de una cultura de la

transparencia y su accesibilidad, asi como a una fiscalizacién y rendicion de cuentas efectivas.

¥ Auditoria Superior de la Federacion, Bases Generales de Coordinacién para Promover el Desarrollo del Sistema Nacional de Fiscalizacion,

2012,
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En este contexto, es importante determinar cdmo y cuando se inserta el tema de la gobernanza en los objetivos
nacionales y de politica ptiblica en el Gobierno Federal, a fin de identificar las acciones realizadas en torno de

la organizacion, estructura y administracion de las instituciones del sector pablico federal.

En México, por lo que respecta al Poder Ejecutivo Federal, es en el proceso de planeacién del desarrollo en
donde se han plasmado los objetivos de politicas publicas, asi como las directrices respecto de la organizacién,

estructura y administracion de las dependencias y entidades de la APF.

La planeacién en México, juridicamente, data de hace mas de 80 aiios, no obstante su implementacion y
funcionamiento tienen apenas no mas de 30 afios, a lo largo de los cuales se han emitido los planes y

programas correspondientes a cada periodo de gobierno.

A continuacion, se abordan brevemente los antecedentes identificados en las politicas de Estado que se ven
reflejadas en materia de gobernanza y que se han venido conformando y emitiendo por el Poder Ejecutivo

Federal.

La creacion de las bases juridicas, orgénicas y metodoldgicas de la planeacion del desarrollo en México
constituye un proceso continuo, en cuyo transcurso se han ido perfeccionando sus procedimientos,

instrumentos, soportes institucionales y catalogos estratégicos.

En 1930 se publicd la Ley sobre Planeacion General de la Repiblica, 2 en la que se estableci6 que la planeacién
del pais tenia por objeto coordinar y encauzar las actividades de las distintas dependencias del gobierno para
conseguir el desarrollo material y constructivo del pais, a fin de realizarlos de manera ordenada y arménica,
de acuerdo con su topografia, su clima, su poblacion, su historia y tradicion, su vida funcional, social y

econdmica, la defensa nacional, la salubridad publica y las necesidades presentes y futuras.

El primer Plan Sexenal se elaboré durante la administracion de 1934 a 1940 y constituyd la primera agenda de
trabajo gubernamental en la historia del pais. En éi, se sefialaron los principales compromisos adquiridos por
el Ejecutivo Federal y las acciones que realizaria la APF durante su gestion. No obstante, fue en el periodo de -
1952 a 1958 cuando la planeacién cobré importancia en virtud del control del gasto y la programacién, entre

otros aspectos.

Durante el sexenio de 1958 a 1964 se promovié la modificacion de la Ley de Secretarfas y Departamentos de
Estado, a fin de adecuar la estructura de la APF a las necesidades de la planeacién del desarrollo, por lo que en
agosto de 1961 se emitio el Decreto Presidencial donde se establecid la elaboracién de distintas clases de

programas de desarrollo (nacional, especial y regional), formulados bajo criterios de planeacién integral para

¥ Diario Oficial de Ia Federacién, publicado el (2 de julio de 1930.
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coordinar los esfuerzos de las diferentes dependencias federales, estatales y municipales. También se

reconoce la necesaria participacién de las organizaciones del sector privado.

El impulso realizado a |a planeacién durante dicha administracién se desaceleré durante el periodo de gobierno
de 1964 a 1970, durante el cual se privilegi6 la aceptacién de Ia idea de la planeacién del desarrollo por parte

de los sectores empresariales.

En este periodo se elaboré el Programa Nacional de Desarrollo Econémico y Social, 1966 a 1970, también
conocido como “Plan de Accidn del Servidor Publico”. Con este documento se pretendieron ordenar al

conjunto de acciones realizadas por las dependencias de la APF, por medio de lineamientos y politicas.

En la administracién de 1970 a 1976 se publicé el Acuerdo Presidencial mediante el cual se crearon diversas
comisiones para la coordinacién de materias como gasto publico; administracién; organizacién y métodos, y

la programacién, entre otras. En paralelo se elaboraron planes y programas sectoriales y regionales.

Durante la administracién 1976 a 1982 se dio énfasis a responder a una visién globalizadora del desarrollo. Se
emitié el ordenamiento que transformé a las dependencias centralizadas {secretarfas) en unidades de
responsabilidad sectorial, facultandolas para dirigir la planeacién, coordinacién, control y evaluacién de ia
operacién y el gasto de las entidades paraestatales que para tal efecto se agruparon en el sector de su

competencia, lo que implicé la agrupacién de alrededor de 910 entidades paraestatales existentes.

La conformacién integral del sistema de planeacién en términos de érganos, procedimientos, criterios e
instrumentos se plasmaron en el modelo de Convenio Unico de Coordinacidn {1980) y en el Plan Global de
Desarrollo 1980-1982, instrumento mediante el cual se materializd el primer ejercicio de integracion
programatica de cardcter nacional, previo a la emisién de la Ley de Planeacién. La expedicién de dicho plan
significd el comienzo del acceso de la ciudadania a la informacién relativa a la planeacién, programacidn,
presupuestacion, ejecucién, control y evaluacién de los programas que para el desarrollo del pais realizan las
autoridades y la actuacién de las dependencias gubernamentales, cuyas acciones no estaban disponibles para
los ciudadanos. No obstante, en este Plan Global de Desarrollo no se establecieron objetivos respecto de la

gobernanza en las instituciones piblicas.

Durante la administracién de 1982 a 1988 el Ejecutivo Federal siguié la tendencia mundial caracterizada porla
transicion de la desregulacién econémica-social-administrativa, cuyos objetivos quedaron plasmados en la

politica puiblica de mejora regulatoria y competitividad.

En este periodo se promovid una serie de reformas a la CPEUM con objeto de fijar los principios normativos
del Estado como rector de!f desarrollo econémico vy social de la nacion. Con ello se establecid que el Estado

organizaria un Sistema Nacional de Planeacién Democritica, se determinaron los 6rganos responsables del
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proceso de planeacion y se instituy6 la elaboracién de un Plan Nacional de Desarrollo (PND), al que se

sujetarian, obligatoriamente, los programas de la APF.

Al respecto, cabe mencionar la emision de la Ley de Planeacién en 1983, reglamentaria del Articulo 26
constitucional, que establece que es responsabilidad del Ejecutivo Federal conducir la Planeacidn Nacional de
Desarrollo y, por lo tanto, elaborar, aprobar y publicar, en el dmbito del Sistema Nacional de Planeacién

Democratica, el PND, dentro de los seis primeros meses de la gestion del Presidente de la Republica en turno.

Es importante mencionar que en 1982 se constituyé la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién
{SECOGEF), actualmente Secretaria de la Funcidn Publica, la cual formo parte central de la estrategia de
“renovacion moral de la sociedad” para responder a la crisis de confianza ciudadana y se planteé como una
institucion orientada a mejorar el control interno en fa estructura administrativa del Poder Ejecutivo Federal,
para lo cual concentrd, en una misma linea de mando, las diversas dreas de supervisién y evaluacién

(contralorias internas, comisarios), que ya existian en las dependencias y entidades de la APF.

-

El PND elaborado para el periodo 1989 a 1994 tuvo como premisa la conduccion y promocion del cambio por
medio de las instituciones, con la finalidad de fortalecer la soberania, la economia y el bienestar de la
poblacion. Este plan contémplé, entre otros, el objetivo de adecuar las instituciones publicas y sus practicas al
“nuevo México politico”, preservar el Estado de Derecho y ampliar la participacién politica, modernizar el
ejercicio de fa autoridad entre poderes y mejorando el desempefio de los funcionarios publicos, ademds de
impulsar la concertacién entre las organizaciones sociales y el Estado en la conduccién del desarrollo, asf como
al fortalecimiento del sector paraestatal, de tal forma que todas las empresas pablicas fueran convertidas en
modelos de eficiencia, cumplieran con los objetivos para los que fueron creadas y se apegaran a las normas
que las rigen; de igual manera definio las lineas de autoridad y los objetivos globales y particulares de cada

institucién, para evaluar con mayor certeza sus resultados.

Durante esta administracién se instrumentd el primer Programa de Desregulacion Econdmica en México, con
lo que se profundizo en la reforma del Estado, se intensificd el proceso de desincorporacién de empresas

publicas y adelgazd la estructura organica de las dependencias centrales y entidades paraestatales.

Cabe sefialar que las primeras disposiciones que ubican al control interno dentro del dmbito legal y obligatorio
en el sector publico en nuestro pais se remontan a 1986, cuando en la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales (LFEP), por primera vez, se establece la responsabilidad para los 6rganos de control interno de
presentar los informes de sus auditorias al director general de la entidad, al érgano de gobierno y demds
instancias internas de decisidn (Articulo 62, fraccion 11, de la LFEP); ademas, se estipuld la responsabilidad del

director general de la entidad en cuanto al establecimiento de sistemas de control que fueren necesarios
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(Articulo 61, fraccion Ill, de la LFEP). 2/ Con la emision de dicha ley se abrogé la Ley para el Control por parte
del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal. 4

Asimismo, en 1992 se hicieron diversos ajustes relacionados con el sistema de las responsabilidades
administrativas, entre los que destacan los relativos a las obligaciones que deben observar los servidores
publicos en el desempefio de sus funciones; a la imposicion de las sanciones de inhabilitacién y econémicas
aplicables por el incumplimiento de dichas obligaciones, y al mejoramiento de los procedimientos

administrativos y de los medios de impugnacién establecidos.

En la siguiente linea del tiempo se aprecia la inclusién del tema de gobernanza con los objetivos nacionales y

politicas piblicas en el periodo de 1930 a 2000.

GOBERNANZA EN LOS OBJETIVOS NACIONALES Y DE POLITICA PUBLICA DEL EJECUTIVO FEDERAL, 1930 - 2000

Secretaria de la Contraloria

Ley sobre Planeacian Generat de fa ;i;:;ml de 1a Federacidn {SFP)
i o
¢ Repiiblica ; Pian Glabal de Desarralio
1930 ngram'a ltlacmnal Fle BI85 Plan Nacional
Desarralle Econdmico ySaciat & ..
Ley de Planeacid e Desarrallo
1966-1970 ,  CY e Flaneacan
T o1 1634-2000
1930 1940 1950 1960 1970 . 1980 1950
:;I;n:;:;n Sexenal | Moditcacin de fatey de ) Plan Nacional l .nglr'ama de
) Secretarias y 8 Desarrolia Mederaizacian de la
Depanarentos de Estado 1983-1934 AMminisiracidn
1958. 1964 Piblica
1895

FUENTE:  Elaborado por la Auditorfa Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacion consultadas.

Durante la administracién 1994 a 2000, el PND establecié entre sus estrategias, realizar un esfuerzo profundo,
constante y comprometido, que inclufa medidas de caracter inmediato y, a la vez, cambios estructurales, a fin
de prever la rendicidn de cuentas y asegurar que quienes, en el ejercicio de una responsabilidad publica,
transgredieran la ley o las normas de desempefio del servicio puiblico, fueran sancionados conforme a la ley
aplicable. El primer aspecto de esta estrategia implico una reforma a los 6rganos de control interno y externo

de la gestion publicay la actualizacién del marco juridico para la prevencién, controly sancién de la corrupcion.

En este periodo, se emiti6 el segundo Programa de Desregulacién Econémica (1995), mediante Ia expedicién
del Acuerdo para la Desregularizacién de la Actividad Empresarial (ADAE), el cual se centré en una estrategia
pro-empresarial para mejorar el marco regulatorio, con el fin de transitar de un esquema de desregularizacién

a uno de mejora regulatoria.

2/ Diario Oficial de la Federacién, del 14 de mayo de 1986, ultima reforma publicada en mismo medio el |1 de agosto de 2014,
% Diario Oficial de la Federacién, publicada el 31 de diciembre de 1970.
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Paralelamente, se implementaron acciones para reestructurar el sistema de control interno del Poder
Ejecutivo Federal; la dependencia encargada del control interno se transformé en 6rgano de promocién de Ia
modernizacién y desarrollo de la administracién publica. Se prospecté al autocontrol con un enfoque
preventivo, para fortalecer las acciones preventivas, el seguimiento de programas vy la evaluacion del

desempefio, dando resultados limitados.

En 1994, la SECOGEF se transformé en la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo {SECODAMY),
con lo que se ampliaron sus funciones y actividades institucionales; al control interno se sumaron

responsabilidades de modernizacién administrativa.

En mayo de 1996, se public6 el Programa de Modernizacidn de la Administracién Publica (PROMAP), con el
objeto de sentar las bases para modernizar el aparato ptblico; la SECODAM seria la encargada de impulsar

dicho proceso en las dependencias y entidades de la APF.

En diciembre de 1996, se publicaron las “Normas y Lineamientos que Regulan el Funcionamiento de los

lll

Organos Internos de Contro y en el afio 2000 se establecio el objetivo de impulsar el fortalecimiento de los

pilares de la gobernanza regulatoria en México.

El primer Programa de Fortalecimiento de Control Interno Institucional instrumentado por la SECODAM se
emitié en 2001 y estableci6 las Normas Generales de Control Interno que deberian observar los titulares de
las dependencias y entidades de la APF, y de la Procuraduria General de la Republica (PGR), a fin de coadyuvar
al cumplimiento de sus metas y objetivos y prevenir los riesgos que puedan afectar el logro de éstos, asi como
propiciar el adecuado cumplimiento de la obligacién de rendir cuentas y transparentar el ejercicio de la funcién
publica. Otras de las estrategias y lineas de accién planteadas fueron la implementaciéon del Servicio

Profesional de Carrera en la APF y la adopcion del Cadigo de Etica de los servidores publicos, principalmente.

En el PND de 2001 a 2006 se plantearon tres 4reas generales (desarrollo social y humano; crecimiento con

calidad y orden y respeto) y 19 objetivos estratégicos.

Cabe destacar que, como parte de los objetivos rectores de este plan, se establecié el abatir los niveles de
corrupcion en el pais y dar absoluta transparencia a la gestion y el desempefio de la APF, con el objeto de
alcanzar metas y optimizar los resultados en beneficio de toda la ciudadania, mediante la promocién de una

cultura de la legalidad.

En este sentido, el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y de Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo Administrativo, 2002 - 2006, plante6 entre sus objetivos estratégicos: prevenir y abatir practicas de
corrupcion e impunidad e impulsar la mejora de la calidad en la gestion publica; sancionar las practicas de

corrupcién e impunidad; dar transparencia a la gestién publica y promover la participacion de la sociedad.
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Como una de las estrategias y lineas de accion para el logro de dichos objetivos, se establecié el fortalecimiento
de los sistemas de control interno en la APF, con el propésito de impulsar el desarrollo de una cultura de
control, al definir acciones concretas que permitieron comparar resultados planeados con los obtenidos, a fin
de evaluar la gestion de las dependencias y entidades de la APF, ademds de establecer instrumentos y
mecanismos de control preventivo para evitar actos de corrupcién, con prioridad en aquellas areas criticas
susceptibles de mejora. Asimismo, se previé apoyar el cumplimiento de las metas y objetivos de cada

institucion de la APF, mediante intervenciones que agregaran valor y ayudaran a mejorar su operacién.

En 2003, la SECODAM se transforma en la SFP, a fin de reforzar sus atribuciones y funciones respecto de su
responsabilidad para emitir los documentos normativos en materia administrativa para las dependencias y
entidades de la APF. Asimismo, se le otorgé la atribucién de dirigir la instrumentacién y el desarrollo del
Servicio Profesional de Carrera en el Gobierno Federal, con la finalidad de estructurar un cuerpo de
funcionarios calificados y profesionales que presten mejores servicios a la sociedad, con importantes efectos

en la continuidad calidad y eficacia de la gestién publica.

En materia de control interno, destaca la emisién en 2006, por parte de la SFP, del “Acuerdo por el que se
establecen las Normas generales de control interno en el dmbito de fa Administracién Piiblica Federal” 4, cuyo
objetivo fue dictar las disposiciones que las dependencias y entidades de fa APF y la PGR deberian observar en
materia de control interno, a fin de coadyuvar al cumplimiento de sus metas y objetivos, y prevenir los riesgos
que puedan afectar el logro de éstos, asi como propiciar el adecuado cumplimiento de ia obligacion de rendir
cuentas y transparentar el ejercicio de la funcidn publica. En dicho acuerdo se establecid que los titulares y
demas servidores publicos de las dependencias y entidades referidas, asi como de la PGR actualizaran o
implementaran el control interno con los procedimientos especificos y acciones que se requieran, de

conformidad con estas normas y de acuerdo con las circunstancias particulares de cada una de ellas.

Como se observa a través de los afios las funciones en materia de control interno, administracién de riesgos y
prevencién de la corrupcidn, han tenido diversos enfoques en el ejecutivo federal, no obstante al tratarse de
esfuerzos fragmentarios y aislados en el tiempo, los resultados no han sido los esperados, por lo que

actualmente aln quedan diversas dreas de oportunidad para fortalecer estos temas.

En el periodo de 2006 a 2012, el PND articul6 un conjunto de objetivos y estrategias en torno a cinco ejes:
Estado de Derecho y seguridad; economia competitiva y generadora de empleos; igualdad de oportunidades;

sustentabilidad ambiental, democracia efectiva y politica exterior responsable.

W Diario Oficial de 1a Federacion, publicado el 27 de septiembre de 2006.
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Se integraron como objetivos del PND lograr la eficacia y eficiencia gubernamental, asi como fomentar la
transparencia y rendicién de cuentas y se establecié como prioridad del gobierno el garantizar las condiciones

para el Desarrolio Humano Sustentable.

La publicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la informacién Pablica Gubernamental en 2002
permitié contar con un marco regulatorio para el acceso a la informacién de las instituciones de! Gobierno

Federal.

Durante la gestién gubernamental de 2006 a 2012, el Poder Ejecutivo Federal, por medio de la SFP, prosigui¢
con la implementacion del Programa para la Mejora de Gestién de la Administracion Publica Federal, como
parte de una estrategia nacional para impulsar el desarrollo del pais, al ofrecer servicios publicos eficientes,
mejorar la eficacia de las instituciones y fa utilidad del gasto. Se constituyo el Sistema de Administracion para
el Programa de Mejora de Gestién; se pusieron en marcha las acciones para establecer un Servicio Civil de
Carrera; se inicid un proceso de racionalizacién y disminucién de las normas internas que regulan las
operaciones del gobierno federal, lo que derivé en la implementacion de nueve manuales administratix)os de
aplicacién general en procesos regulatorios internos de las instituciones de la APF, con el objetivo de ofrecer
un marco juridico Gnico y estandarizado para orientar al servidor publico en las materias de cada manual
(Adquisiciones; Auditoria; Control Interno; Obra Publica; Recursos Financieros; Recursos Humanos y Servicio
Profesional de Carrera; Recursos Materiales; Tecnologias de la Informacion, Comunicaciones y de Seguridad, y

Transparencia y de Archivos} y se desarroll6 el concepto de gobierno electrdnico.

En materia de control interno, las normas emitidas en 2006 fueron derogadas con la publicacién del “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”, emitido por la SFP en 2010 y reformado y adecuado en

2012y 2014. %

Este acuerdo tiene por objeto normar la implementacion, actualizacidn, supervision, seguimiento, control y
vigilancia del Sistema de Control Interno Institucional en las dependencias y entidades de la APF y en la PGR,
asi como de reducir y simplificar la regulacién administrativa en esa materia, con la finalidad de aprovechary

aplicar de manera eficiente fos recursos y los procedimientos técnicos con que cuentan dichas instituciones.

Para el periodo 2008-2012, el Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la
Corrupcién tuvo como objetivo el fortalecer las practicas y valores dentro de la funcion publica. Por su parte,

el Programa Especial de Mejora de la Gestion en la Administracion Publica Federal (PMG), en el mismo periodo,

2 Acuerdo por el que se emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno y se expide ef Manual Administrativo de Aplicacién General -

en Materia de Control Interne, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de julio de 2010, ultima reforma publicada en el mismo medio
oficial el 2 de mayo de 2014.
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planted tres objetivos: maximizar la calidad de los bienes y servicios que presta la APF; incrementar la

efectividad de las instituciones, y minimizar los costos de operacion de las dependencias y entidades.

El objetivo general del PND 2012-2018 es llevar a México a su méximo potencial en un sentido amplio y para
lograr esta condicién propone cinco Metas Nacionales: Paz, Inclusién, Educacién de Calidad, Prosperidad y
Responsabilidad Global, asi como tres estrategias transversales, enfocadas a resolver las barreras identificadas:

Democratizar la Productividad; Gobierno Cercano y Moderno, asi como Perspectiva de Género.

Por lo anterior, las politicas y los programas de las dependencias y entidades en la presente administracion
fueron enmarcadas en un Gobierno Cercano y Moderno orientado a resultados, a la utilizacién de nuevas
tecnologias de la informacién y comunicacién e impulso a la transparencia y rendicién de cuentas con base en
el principio basico plasmado en el articulo 134 de la Constitucidn: “Los recursos econémicos de que dispongan
la Federacion, los estados, los municipios, el Distrito Federal y los érganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoria]es, se administrardn con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez

para satisfacer los objetivos a los que estén destinados”.

En refacidn con las Estrategias Transversales, se establecieron indicadores enfocados a medir fa productividad
del trabajo, la rendicion de cuentas, la modernizacién del gobierno y la igualdad de género. No obstante, no
se formaliz6 un programa especifico respecto de la mejora de la gestién de la APF, combate a la corrupcion,

transparencia y rendicién de cuentas.

En la siguiente linea del tiempo se aprecia la inclusién del tema de gobernanza con los objetivos nacionales y

politicas publicas en el periodo de 1995 a 2012.

GOBERNANZA EN LOS OBJETIVOS NACIONALES Y DE POLITICA PUBLICA DEL EJECUTIVO FEDERAL, 1995 - 2012

Acuerdo por el que s¢ emiten las
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Ley Fedaral de Transparencia y Accaso

" aluinformacidn Piblica

2002-2006 | Gubernamental interno ¥ se expide el Monual X
3 2002 Administrativo de Aplicacion E Plen Nacloral
egundo Programa General de Control Interns de Desarrolle
:' D..mlgumm" _Programa de Fortalecimiento de 2010 2012-2018
condmica i
1995 Contral ntemo fnstituctonal ' Plan Nacional de Desarrollo !
2 I 2006-2012 !
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} Narmas y Lineamientos que
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‘ delos Organos Internos de
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FUENTE: Elaborado por ta Auditorlfa Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacion consultadas.
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En este contexto histérico, paralelamente, en las instituciones que conforman el Poder Legislativo %/ y el Poder
Judicial de la Federacion (PJF) #, han sido sus propias instancias de Gobierno las responsables de aprobar y
expedir las diversas disposiciones reglamentarias de caracter interno, que regulan su funcionamiento y
operacién, asi como las actividades y comportamiento de los servidores publicos, a fin de cumplir con sus
objetivos y metas institucionales, relacionado con la propuesta de normas, politicas, lineamientos y acuerdos
presentados por las distintas unidades administrativas facultadas para tal efecto en cada institucién, a saber:
la Secretarfa de Servicios Parlamentarios y la Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros, por
conducto de la Secretaria General, en la Camara de Diputados; la Secretaria General de Servicios
Parlamentarios y la Secretarfa General de Servicios Administrativos, en el caso de la Cimara de Senadores, y

mediante diversas Comisiones o Comités en las instituciones del PJF.

Cabe destacar que el Comité de Gobierno y Administracion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la
Comision de Administracién del Consejo de la Judicatura Federal y la Comisién de Administracién del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién constituyeron el Comité Coordinador para Homologar Criterios en
Materia Administrativa e Interinstitucional del PJF con el objeto de establecer los lineamientos para la
unificacion de criterios en materia de administracion de los recursos asignados al PJF, por medio de la emision
de acuerdos generales de observancia en los 6rganos de dicho poder. Asimismo, constituyeron el Comité
Interinstitucional de Coordinacion y Modernizacion Administrativa (CICMA), para promover, identificar y
trabajar sobre dreas de oportunidad comunes; acelerar la modernizacién de la funcion administrativa;
capitalizar las ventajas de una homologacion administrativa que permita mejorar la gestion y administracion
de las tres instancias, y proponer soluciones integrales, definidas coordinadamente y consolidar una vision
compartida, con similares estandares, valores éticos y capacidades técnicas, en la medida de lo posible y

conforme al marco juridico que le es aplicable.

Por otra parte, en el Siglo XX surgen como parte del Gobierno Federal los denominados Organos
Constitucionales Auténomos, como instituciones que estdn fuera del marco de referencia de los poderes
tradicionales y que son entes de derecho publico con autonomia en el ejercicio de sus funciones y en su
administracion, creados por disposicién expresa de la CPEUM, a los que se asignan recursos del Presupuesto

de Egresos de la Federacidn a través de los ramos auténomos.

¥ El articulo 50 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece que el Poder Legislativo se deposita en un Congreso General,

que se dividird en dos Camaras, una de Diputados y otra de Senadores.

De conformidad con lo estipulado en el articulo 94 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el ejercicio del Poder Judicial se
deposita en una Suprema Corle de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito. La
administracién, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacion, con excepcion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, estard a cargo
del Consejo de la Judicatura Federal.

1
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Actualmente suman 10 6érganos: el Banco de México (BANXICO); el Instituto Nacional Electoral (INE); la
Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH); el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
(TFJFA); el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI); los Tribunales Agrarios (TA); el Instituto
Nacional para la Evaluacién de la Educacion (INEE); el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
informacién y Proteccién de Datos Personales (INAI); la Comisién Federal de Competencia Econémica

(COFECE), y el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT). 2/

Con la finalidad de que estos érganos ejerzan la funcién publica fundamental para la que fueron creados,
cuentan con autonomia e independencia técnica, funcional y financiera que les confiere la facultad de emitir
la normativa que les rige, por lo que sus propios érganos de gobierno u drganos superiores de direccién, tienen
las atribuciones para expedir normas, acuerdos, lineamientos o documentos de similar naturaleza, que

establezcan las politicas, responsabilidades y actividades para su funcionamiento.

La denominacion del 6rgano de gobierno u érgano superior de direccién puede ser: pleno, junta de gobierno
o consejo; por lo general, el Titular del Organo Constitucional Auténomo es quien preside dicho érgano. La
naturaleza de estos drganos, segdin corresponda en cada uno de los Organos Constitucionales Auténomos, sus
funciones y facultades, se encuentran establecidas en la ley orgénica u homéloga y en el reglamento o estatuto

interno que regula su actuacion.

En el Anexo Num. 1 se presenta la denominacién de los 6rganos de gobierno u érganos superiores de direccién
- para cada una de las instituciones de los Poderes lLegislativo y Judicial de la Federacidn y para los Organos

Constitucionales Auténomos, asi como las instancias responsables de las propuestas de normativa interna.

7.2. Estudios realizados por la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) al
Sector Publico Federal en México

La OCDE ha realizado estudios en materia de gobernanza en diversos paises, con el objeto de coadyuvar a
evaluar sus marcos de.gestién publica desde una perspectiva internacional, en términos de su capacidad para

cumplir los objetivos de gobierno en general.

En México, la OCDE ha realizado diversos estudios y evaluaciones en materia de gobernanza, los cuales se han

limitado a gobierno electrénico y servicio profesional de carrera, y otros.

1 De conformidad con lo establecido en los articulos 28, bérrafo VI 41, fraccién V-A; 102-B; 73, traccion XXIX-H; 26-B; 27, fraccion XIX: 3o,

fraccion 1X; 60-A, fraccion V111 28, parrafo X1V, y 60-B, fraccion V, de la CPEUM, respectivamente.
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7.3. Estudios realizados por la Auditoria Superior de la Federacion a las instituciones del Sector Piblico
Federal en materia de control interno, administracion de riesgos e integridad

La ASF, conforme a su mandato legal, afio con afio verifica el cumplimiento de los objetivos contenidos en las
politicas y programas gubernamentales, el adecuado desempefio de las entidades fiscalizadas en el manejo de

fos ingresos, los gastos y el endeudamiento publico.

Como resultado de las actividades que la ASF realiza, se han identificado importantes oportunidades de mejora
en el desempefio de las instituciones fiscalizadas debido, en buena medida, a la falta de controles internos

suficientes.

En la revision de la Cuenta Publica 2012, la ASF considerd necesario diagnosticar la situacidn que guardaba el
establecimiento de los sistemas de control interno en las instituciones del sector publico federal, mediante su
comparacion con el modelo de control interno emitido por el Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la
Comisién Treadway, 4 actualizado en 2013, a fin de promover una actuacién proactiva por parte de las

instituciones publicas en el fortalecimiento de sus sistemas de controlinterno.

Para tal efecto, la ASF realizé el “Estudio General de la Situacién que Guarda el Sistema de Control Interno
Institucional en el sector pablico federal”, con un enfoque preventivo y sin los efectos vinculatorios de una
auditoria, el cual se dio a conocer en el Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica

2012, publicado en febrero de 2014.

Es de destacar que el enfoque de este estudio consistié en obtener informacion a fin de identificar la existencia
de los componentes del Sistema de Control Interno Institucional (SCIt), por lo que los resultados del diagnéstico
no incluyeron la evaluacién especifica del funcionamiento eficaz y eficiente de los controles internos aplicados
a los procesos sustantivos, ni en aquellos susceptibles a actos de corrupcion.

|ll

Asimismo, con motivo de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2012, la ASF realiz6 el “Estudio Técnico
para la Promocion de la Cultura de Integridad en el Sector Publico”, con el propdsito de contribuir al
establecimiento de un Programa de Integridad Institucional en todo ente de gobierno y contribuir a homologar

en el conjunto de las instituciones gubernamentales un sistema anticorrupcidn basado en criterios técnicos.

En este contexto, la ASF sugirid a las instituciones estrategias para el mejoramiento de sus sistemas de control
interno y, por fa importancia de los resultados obtenidos con la realizacién del Estudio de Control Internoy la
necesidad de difundir las mejores practicas en materia de integridad, incluidas en el Estudio de Integridad, se

incorpord en el Programa Anual de Auditorias para la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2013 el

' Commiltee of Sponsoring Organizations of the Treadway Comimission (COSO), Control Interno — Marco Integrado, Estados Unidos de América,

Traduccidn al espafiol por el Instiluto de Auditores Inlernos de Espaiia, 2013.
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Estudio denominado “Continuidad a los Estudios de Control Interno y a la Difusién del Estudio de Integridad
en el Sector Publico”, con objeto de determinar el grado de avance en el fortalecimiento de los sistemas de

control interno y continuar con la promocién del establecimiento de una cultura de integridad.

Con base en los resultados de estos estudios y en la retroalimentacién obtenida en las mas de 400 reuniones
3
de trabajo celebradas con 191 instituciones participantes durante 2014, se identificaron diversas areas de

oportunidad, entre las que destacan:

e la importancia de contar con modelos y guias robustas para desarrollar el proceso general de
administracion de riesgos.
.®  El propésito de contribuir a que las instituciones establezcan un Programa de Integridad basado en

criterios técnicos que fortalezcan la calidad del ambiente de control institucional.

*  Establecer estrategias para prevenir y combatir la corrupcién en el sector publico.

En este contexto, la ASF, en la revision de la Cuenta Piblica 2014, llevd a cabo dos estudios: uno en materia de
control interno, el cual tiene como objetivo diagnosticar la implementacién de criterios y metodologias
técnicas en el proceso de administracién de riesgos en las instituciones del sector publico federal, de
conformidad con la normativa aplicable y las mejores pricticas en la materia, a fin de identificar areas de
oportunidad y sugerir acciones para su fortalecimiento o instrumentacién; y el otro, en materia de integridad
con el objeto de verificar las acciones realizadas por las instituciones del sector publico federal, para identificar,
prevenir y reducir sus riesgos de corrupcién, asi como determinar los avances en la implementacién de un
programa de integridad institucional, de conformidad, entre otros, con la normativa aplicable emitida por la

J
SFP, incluidas las 8 Acciones Ejecutivas para Prevenir la Corrupcién y las mejores précticas en la materia.

Al respecto, con el objeto de colaborar en la consolidacién de una gobernanza piiblica que promueva los
principios de legalidad, transparencia y rendicién de cuentas en el ejercicio de la accién publica, la ASF ha
desarrollado una serie de modelos, guias y criterios técnicos que agrupan vy sintetizan las mejores practicas
internacionales en la materia, adaptadas a las disposiciones legales aplicables y al entorno nacional. A

2

continuacion se presentan:

* Marco Integrado de Control Interno. Proporciona un modelo general para establecer; mantener y mejorar
el sistema de control interno institucional, aportando distintos elementos para el cumplimiento de las
categorias de objetivos institucionales (operacién, informacién y cumplimiento).

¢ Modelo de Evaluacién de Control Interno en la Administracién Pidblica Municipal. Aplicable en los

Municipios y las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal, con el objeto de identificar el entorno de

38




(=BT O I

“#

Gobernanza en el Sector Publico Federal

control en el que se ejerzan recursos federales y proponer acciones de mejora para fortalecer los sistemas
de control interno de las instituciones ejecutoras.

* Modelo de Evaluacién de Control Interno en la Administracién Publica Estatal. Aplicable a las instituciones
de la Administracion Publica Estatal (APE) de las 31 Entidades Federativas y de la Administracion Publica
del Distrito Federal {(APDF), con el objeto de identificar el entorno de control en el que se ejercen los
recursos publicos y proponer acciones de mejora para fortalecer los sistemas de control interno de las
instituciones ejecutoras.

e Estudio Técnico para la Promocién de la Cultura de Integridad en el Sector Pablico. Tiene como objetivo
que las instituciones gubernamentales estén en posibilidad de formular un Programa de Integridad
institucional con los elementos primordiales para fortalecer la cultura de la transparencia, la probidad y la
rendicion de cuentas en el ejercicio de sus funciones.

» Guia de Autoevaluacion de Riesgos en el Sector Publico. Permite a las instituciones gestionar los riesgos a
los gue se encuentran expuestos sus procesos sustantivos y adjetivos relevantes, mediante {a identificacién,
evaluacion, analisis, respuesta, control, supervisién y comunicacion adecuada de esos posibles eventos.

, s Sistema Automatizado para la Administracién de Riesgos y Manual del Sistema Automatizado para la
Administracién de Riesgos. Su objetivo es automatizar la administracién de riesgos en todas las dreas y
niveles de la institucion, de manera que puedan gestionar aquéllos a los que se encuentran expuestos sus
procesos.

¢ Guia de Autoevaluacion a la Integridad en el Sector Publico. Su propdsito es proporcionar una metodologia,

| basada en las mejores practicas internacionales, que sea aplicable en cualquier institucion del sector
publico, para que toda institucién de gobierno en el pais esté en posibilidad de gestionar los riesgos y
amenazas que enfrenta en cuanto a posibles actos de corrupcion, asi como salvaguardar los recursos
plblicos que tiene asignados para el cumplimiento de sus objetivos y metas y promover la actuacion
honesta de sus servidores.

* Guia de Integridad y Prevencién de la Corfupcién en el Sector Publico. Guia Basica de Implementacién. Su
objetivo es poner a disposicion de cualquier institucién del sector publico de los tres érdenes de gobierno
la guia y las etapas que deben seguir para establecer un Programa de Promocion de la Integridad vy
Prevencion de la Corrupcion basado en las mejores prdcticas internacionales en la materia, homologado y
sistémico con el rigor metodolodgico necesario para identificar, prevenir, evaluar y disuadir la ocurrencia de
posibles actos de corrupcidn, asi como para sancionar a los responsables y gen.erar un mejor
aprovechamiento de los recursos publicos, promover la transparencia, la rendicion de cuentas, y alcanzar

mayores niveles de eficiencia gubernamentales.
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* Programa de Sensibilizacion en Materia de Control Interno, Administracién de Riesgos e Integridad (video
capsulas e infografias 2Z). Su objetivo es sensibilizar a los mandos superiores de las instituciones del sector
publico respecto de la relevancia del control interno, administracién de riesgos e integridad, con la finalidad
de que se promuevan ante los demds servidores publicos las actividades pertinentes para su

implementacion y funcionamiento efectivo.

Con la publicacién de estas mejores prdcticas, la ASF refrenda su compromiso de contribuir al fortalecimiento

del desempefio gubernamental, con base en criterios especializados y comprobados &n el orden global.

La ASF continuara participando en la elaboracién y difusién de modelos y guias técnicas adicionales, con objeto
de colaborar en la consolidaciéon de una gobernanza publica que promueva los principios de legalidad,

transparencia y rendicién de cuentas en el ejercicio de la accidn puiblica.

7.4. Conceptos, principios y elementos de Gobernanza en las instituciones del Sector Pablico Federal en
Meéxico '

Al analizar la informacién en materia de gobernanza en las principales fuentes de organismos multilaterales,
internacionales, nacionales, del sector publico y privado, asi como de instituciones académicas y diversos
investigadores y tedricos del tema, se identificaron los documentos siguientes como las mejores practicas en
virtud de que son los que se han tomado como referentes para el desarrollo de estudios, investigaciones y

elaboracion de diversa normativa en el &mbito internacional.

i.  Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective (Gobernanza en el Sector Piblico: Una
perspectiva del Consejo de Administracion), The International Federation of Accountants, IFAC
(Federacién Internacional de Contadores), 2001.

li. Marco Internacional: Buena Gobernanza en el Sector Publico, The International Federation of
Accountants, IFAC (Federacion Internacional de Contadores), 2014.

iii.  The Role of Auditing in Public Sector Governance, The Institute of Internal Auditors, Enero 2012.

iv.  Principios de Gobierno Corporativo de la OCDE (Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos), 2004.

v.  Directrices de la OCDE sobre el Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas, OCDE {(Organizacion

para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos), 201 1.

' Segiin el diccionario de la Real Academia Espafiola la palabra infografia es la representacion gréfica de cierta informacion. Consulta 6 de enero de

2016.
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vi.  Principios de la OCDE para el Gobierno de las Sociedades, OCDE (Organizacion para la Cooperacion y
. el Desarrollo Eeondmicos), 1999.
vii. Referencial Basico de Gobernanza, Aplicados a los organismos y entidades de la administracion
publica, Republica Federativa de Brasil; Tribunal de Cuentas de la Unién, Brasil 2014.
viii. Gobernanza en el Sector Publico, Guia de Mejores Pricticas, Marcos de Referencia, Procesos y
Précticas, Oficina Nacional de Auditoria de Australia (ANAO por sus siglas en inglés), Julio 2003.
ix. Corporate Governance in Central Government Departments, HM Treasury, 2013.
x.  Corporate Governance in Central Government Departments. Code of Good Practice 2011-Guidance
. Note, HM Treasury, 2011.
xi.  Report of the Committee of The Financial Aspects of Corporate Governance, The Committee on the
Financial Aspects of Corporate Governance (Comité Cadbury), 1992.
xii.  Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Publica. Hacia una Gestién Publica Efectiva y Dindmica en
México, OCDE (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos), 2011.
xiii. ~ Fundamentos Conceptuales sobre la Gobernanza. Organizacién Latinoamericana y del Caribe de

Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEF), 2015.

Con el andlisis de estos documentos, se identificaron los conceptos, principios y elementos de la gobernanza

que se considera deben estar presentes en las instituciones del sector pdblico federal.

Concepto de Gobernanza

El IFAC hace referencia al concepto de gobernanza emitido por el Committee on the Financial Aspects of
Corporate Governance (Cadbury) que define la gobernanza como "El sistema por el cual las organizaciones son
dirigidas y controladas." Este concepto comprende las disposiciones politicas, econdmicas, sociales,
ambientales, administrativas, legales y demas aplicables, debidamente autorizadas y establecidas, que
garanticen que se cumpla el propdsito general de la organizacidn y los resultados previstos para los diversos
interesados, de una manera eficaz, eficiente y ética.

Por su parte, para el 1A, la gobernanza en el sector publico se refiere a los medios por los que se establecen
metas y su cumplimento, incluye actividades que garantizan la credibilidad de la entidad ptblica, establecen
la prestacién equitativa de los servicios, y asegura un comportamiento adecuado de los funcionarios del

gobierno y la reduccion del riesgo de corrupcién publica.

La OCDE, en los Principios de Gobierno Corporativo, conceptualiza a la gobernanza como la serie de relaciones
entre el cuerpo directivo de una empresa, su Consejo, accionistas y otras partes interesadas. E! gobierno

corporativo también proporciona una estructura para el establecimiento de objetivos por parte de la empresa,
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y determina los medios que pueden utilizarse para alcanzar dichos objetivos y para supervisar su

cumplimiento.

Asimismo, en los Principios de la OCDE para el Gobierno de las Sociedades, se sefiala que la gobernanza
proporciona la estructura que permite establecer los objetivos de la compafiia, determinando los medios para
alcanzarlos y cémo supervisar su cumplimiento. Un buen gobierno corporativo debe proporcionar los
mecanismos adecuados para que el consejo de administracion y la direccién seleccionen aquelios objetivos
estratégicos para la compafia y los accionistas. Debe, igualmente, permitir un control eficiente Y, por

consiguiente, alentar un uso eficaz de los recursos por parte de las compaiiias.

Por su parte, el Tribunal de Cuentas de la Unién de Brasil, en el Referencial Basico de Gobernanza, aplicados a
los organismos y entidades de la administracion publica, 2014, incorpora el concepto siguiente: “Gobernanza
en el sector publico comprende esencialmente los mecanismos de liderazgo, estrategia y control puestos en
practica para evaluar, dirigir y monitorear la actuacién de la gestion, con miras a la conduccién de politicas

publicas y a la prestacién de servicios de interés para la sociedad”.

La Oficina Nacional de Auditoria de Australia (ANAO por sus siglas en inglés), sefiala que la gobernanza tiene
una gran cobertura, incluyendo cémo una organizacion es manejada, su conformacién y otras estructuras, su
cultura, sus politicas y estrategias y la manera en que ésta lidia con sus multiples partes interesadas. El
concepto incluye la manera en la cual las organizaciones del sector publico llevan a cabo sus responsabilidades
de administracion, al ser abiertos, responsables y prudentes en su toma de decisiones, en sus

recomendaciones sobre politica y en la gestion y ejecucién de los programas.

la HM Treasury, en el documento Corporate Governance in Central Government Departments, 2013,
conceptualiza a la gobernanza como el mecanismo que apoya el logro de las estrategias y objetivos de la
institucion, en especial el marco operativo, la rendicién de cuentas, funcionamiento, gestién de riesgos, gestion
de responsabilidades, toma de decisiones, presentacién de informes, promocién de la ética y valores

apropiados, generacién de informacién, entre otros.

Asimismo, en su documento Corporate Governance in Central Government Departments. Code of Good
Practice 2011-Guidance Note, 2011, agrega que la gobernanza es la manera de dirigir, controlar y liderar una
institucion, definiendo los derechos y obligaciones de los que la conforman, por medio de la gobernanza se
determinan las normas y procedimientos por los que se establecen los objetivos de la institucién, asi como los

medios para alcanzarlos, supervisando su desempefio.

Para el Comité Cadbury, la gobernanza o gobierno corporativo es el sistema por el cual las empresas son

dirigidas y controladas. Los consejos de administracién son responsables de la gestion de sus empresas. El
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papel de los accionistas en la gobernanza es nombrar a los directores y los auditores y de cerciorarse de que
la estructura de gobierno es apropiada. Las responsabilidades del Consejo incluyen el establecimiento de
objetivos estratégicos de la empresa, proveyendo de liderazgo para ponerlos en practica, la supervision de la
gestion de la empresa e informar a los accionistas sobre la misma. Las acciones del Consejo estan sujetas a las

leyes, reglamentos y las reuniones generales de los accionistas.

En los estudios de la OCDE sobre gobernanza publica en Mé>'(ico, se hace referencia al concepto de gobernanza
del Departamento de Asuntos Sociales y Econdmicos de la ONU, 2007, en el término gobernanza se refiere a
los acuerdos formales e informales que determinan como se toman las decisiones publicas y cdmo se llevan a
cabo las medidas publicas desde la 6ptica del respeto a los valores constitucionales de un pais. la

administracion publica es uno de los pilares centrales de la gobernanza.

Con base en las fuentes antes citadas, es posible distinguir un consenso en determinados aspectos de la
gobernanza. La mayor parte de las organizaciones considera que la base de [a gobernanza son los procesos,
estructuras y mecanismos. Asimismo, se sefiala que las principales acciones de la gobernanza son dirigir y
controlar. En cuanto al objeto al cual esta dirigida la gobernanza, se indica a las organizaciones en general, o
bien, a elementos particulares dentro de ellas {por ejemplo, fas responsabilidades, estructuras, derechos y
normas). Los principales sujetos que efecttian la gobernanza son los consejos de administracién u drganos de
gobierno y la alta direccidn, no obstante, hay que mencionar que la ANAO destaca el papel de toda la
organizacion. También se precisa que los propdsitos importantes de la gobernanza son el establecimiento de
objetivos en las instituciones y la implantacién de los medios adecuados para alcanzar dichos objetivos, asi

como la supervisidn y evaluacién de sus resultados.

En particular, al establecer una definicion de gobernanza, la ASF debe considerar su entorno y su funcién como
institucion gubernamental encargada de la fiscalizacion de la Cuenta Piblica, en virtud de la cual tiene la
facultad de analizar las actividades y resultados de otras entidades gubernamentales que reciben recursos

publicos, a fin de verificar su correcta aplicacién y el logro de los objetivos para los que fueron asignados.

Por lo anterior, en razon del andlisis de la conceptualizacion de la gobernanza, las definiciones de otras
instituciones consideradas como mejores practicas en la materia sobre dicho término y la funcién de la ASF, se
considerard el siguiente concepto de gobernanza para los fines del presente estudio: La gobernanza publica es
el conjunto de principios, procesos, estructuras, disposiciones formales y valores, que dirigen y controlan las
actividades y el comportamiento institucional con la finalidad de que las instituciones publicas alcancen sus
objetivos y metas de manera eficaz y eficiente, en apegd ol marco juridico que regula su actuacidn y a los

principios éticos y normas de conducta que deben imperar en la actuacidn del servicio publico, y que generen
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la informacidn confiable, oportuna y pertinente sobre su gestién que fortalezca la transparencia y la rendicién

de cuentas.

La gobernanza es basicamente un conjunto de procesos, estructuras y disposiciones, puesto que representa
condiciones institucionales que inciden en la conducta humana. La gobernanza guia y controla dicha actuacién,
principalmente, dado que establece un punto que focaliza los esfuerzos individuales, asi como las medidas
para contrarrestar aquélios inadecuados. La gobernanza esta centrada en las instituciones en su conjunto,
puesto que reconoce la importancia de todo el personal en toda la estructura organica (desde el nivel operativo
hasta el directivo). Es de sefialarse que, si bien, en este estudio, la gobernanza se enfoca en las instituciones
gubernamentales, no significa que en otros ambitos la gobernanza no abarque a los sectores social,

productivos y privados del pais.

Principios y Elementos de {a Gobernanza Publica

La gobernanza contribuye a alcanzar objetivos de las instituciones de una manera adecuada, por elle, en su
gestién se deberan observar los principios siguientes: integridad, responsabilidad, acceso a la informacion
publica, informe de resultados, eficaciay eficiencia, y legalidad (observancia del marco juridico). En el siguiente

esquema se presentan los principios de la gobernanza.

PRINCIPIOS DE LA GOBERNANZA SEGUN, LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

FUENTE: Elaborado por la Auditoria Superior de la Federacion con base en las fuentes de informacion
consultadas.
Asimismo, en el analisis de las mejores prdcticas en materia de gobernanza, se identificaron los siguientes
elementos que se considera deben regir las actividades y el desarrollo de las instituciones del sector publico a
fin de asegurar una buena gobernanza que contribuya a un desempefio eficaz y eficiente de las mismas: ética

e integridad; 6rgano de gobierno / consejo de administracion / titular; planeacién estratégica; control interno;
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administracion de riesgos; evaluacion del desempefio; auditoria interna; comité de auditoria; auditoria
externa, y transparéncia y rendicion de cuentas.

En el esquema siguiente podemos visualizar los elementos de fa gobernanza publica segtin la ASF.

ELEMENTOS DE LA GOBERNANZA SEGUN, LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

1. Etica e II. Organo de
Integridad GobiernoiConsejo de
X. Transparencia Administracion/Titular
y Rendicién de
Cuentas

iit. Planeacion

Organo de

] Estratégica
IX. Auditoria ) Gobiemo { "

Externa -\

\ V. Controi

Vil Comité de : : , Interno
Auditoria

V. Administracién
de Riesgos

Vil. Auditoria
Interna V1. Evaluacian
del Desempeiio

FUENTE: Elaborado por la Auditorfa Superior de la Federacion con base en las fuentes de informacién consultadas.

En el Anexo Num. 2 se presenta el anélisis comparativo de conceptos, principios y elementos de la gobernanza

de las instituciones internacionales lideres en el tema.

7.5. Visién General de la Auditoria Superior de la Federacion respecto de los elementos de Gobernanza
para las instituciones del Sector Piblico Federal en México

La ASF considera que el logro de los objetivos institucionales requiere del establecimiento de disposiciones
especificas de observancia obligatoria que impulsen los elementos que conforman a la gobernanza publica en
si misma y el establecimiento de determinados principios bdsicos para poder efectuarlos.

Por lo anterior, como se indicd en los numerales 7.2.1. y 7.2.2. del presente informe, con base en las mejores

practicas en la materia, Ia ASF identificé 10 elementos que deben fortalecerse continuamente, y en su caso

45




Gobernanza en el Sector Publico Federal

establecerse, para que los titulares y sus subordinados directos coadyuven a la buena gobernanza de las

instituciones del SPF,
A continuacion se presenta la vision general de la ASF correspondientes a cada uno de los elementos.
l. Organo de Gobierno / Consejo de Administracién / Titulares
Il. Planeacidn Estratégica
Il Etica e Integridad
v, Control Interno

V. Administracién de Riesgos

VL. Auditoria Interna
VIL. Auditoria Externa
Vill. Comité de Auditoria

IX. Evaluacién del Desempefio
X.  Transparencia y Rendicién de Cuentas

Dada la relevancia de los elementos y con el propésito de coadyuvar con la gobernanza publica, la ASF elabord
la vision general respecto de estos 10 elementos de gobernanza en las instituciones del sector publico federal,
en lo relativo a su marco de referencia y a sus objetivos, asi como a los elementos que deben observarse en su

practica, resultado del consenso de las mejores précticas internacionales en la materia.
Cabe sefialar que para la elaboracién de la vision general se consideré el marco de actuacién de las
instituciones del sector publico federal y las disposiciones emitidas por la SFP en la materia para las

dependencias y entidades de la APF. Asimismo, se tomd como referente el Marco Integrado de Control Interno,

presentado en el seno del Sistema Nacional de Fiscalizacién,?' y las mejores prdcticas internacionales.

A continuacion se describe la visién general de los 10 elementos de gobernanza.

¥ Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria de la Funcion Pablica, Marco Integrado de Control Interno, noviembre de 2014.
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l. Vision general de la ASF sobre los Organos de Gobierno o sus equivalentes

Introduccion

Cada institucion del sector publico federal, de conformidad con el marco juridico que regula su actuacion, debe
estar dirigida por un érgano de gobierno ¥ encargado de conducir, controlar y vigilar la direccién estratégica
de la institucion, el cumplimiento de las obligaciones relacionadas con la rendicién de cuentas y las metas
establecidas. Este 6rgano debe estar conformado por una combinacion de funcionarios 2, con conocimiento
de la institucién, y por otro fado, directores con una visién amplia de las actividades para la realizacion de sus
responsabilidades de supervision, todos bajo la direccién de un titular cuyo papel es fundamental para

proporcionar el liderazgo, control y equilibrio que exige una gestién eficaz.

Normativa del 6rgano de gobierno

Para que los drganos de gobierno operen de manera eficaz, deben contar o en su caso actualizar, la normativa
que se establezca la estructura y definicion de funciones y responsabilidades, lo cual debe incluir, al menos los

aspectos siguientes:

¢ Un proceso formal y transparente para su integracion y operacion.

El marco de las atribuciones de cada uno de sus miembros.

e La obligacién de los miembros de cumplir sus funciones, en el momento de asumir sus

responsabilidades, de forma homogénea con respecto a todos los deméas miembros.
e las disposiciones para la seleccion, designacion y remocién de sus miembros.

¢ Acciones que fomenten el compromiso de los integrantes del drgano con Ia integridad, los valores

éticos, normas de conducta y prevencion de la corrupcion.

e Establecimiento o actualizacion en su caso de codigos de ética y conducta que guien el
comportamiento cotidiano, promuevan normas o lineamientos de comportamiento y que sean de

observancia obligatoria para los servidores publicos.

e Los procesos para la toma de decisiones debidamente documentados.

' Para efectos de este estudio, la ASF considera, y toda vez que no contraviene ningin ordenamiento sobre el particular, que el Organo de Gobierno

(OG) es el lérmino utilizado para referirse al maximo drgano de direccion en una institucion, sus funciones y facultades se encuentran definidas en la
ley organica u homologa y/o reglamento o estatuto interno, correspondiente; son también denominados como Pleno, Junta o Consejo.

Para efectos de este estudio, la ASF considera, y toda vez que no contraviene ningtin ordenamiento sobre el particular, se fes denomina asi a los
puestos de nivel de Secretarios, Directores Generales, Coordinadores, Delegados, Jefes, Procuradores o cualquier otro funcionario de primer nivel o
mando superior de las instituciones del sector piblico, con independencia del término con el que se identifique a su cargo o puesto.

s
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Planes y programas de actualizacién profesional y desarrotlo de habilidades idéneas a las funciones de

los miembros.

Criterios para asegurar que los miembros cuenten con informacién completa, veraz, pertinente y

oportuna.

Autoevaluacién anual de la gestion con el propdsito de mejorar el cumplimiento de los objetivos y
metas instituciones.

Declaracién de no conflicto de intereses con la finalidad de establecer controles documentales que
coadyuven a evitarlos.

Funciones del érgano de gobierno

El 6rgano de gobierno deberd desempefiar determinadas funciones clave, entre las que destacan:

48

Revisar y orientar la estrategia institucional, asi como los principales planes de actuacién, de las
diferentes politicas internas, los presupuestos anuales; el establecimiento de objetivos en materia de
resultados; el control del plan previsto y de los resultados obtenidos por la empresa y Ia supervision

de los desembolsos de capital, las adquisiciones y demas.

Elaborar el proceso de seleccién, control y, en su caso, la sustitucién de los miembros principales, y la

supervisién de los planes de sucesién.

Determinar mecanismos de control y de gestidn en los temas de conflicto de interés entre directivos
y miembros del érgano de gobierno y titulares de la institucién, incluida la utilizacién indebida de los

activos de la empresa y los abusos en operaciones de partes vinculadas.

Garantizar la integridad de los sistemas de presentacion de informes contables y financieros a la
sociedad, incluida la auditoria independiente, y la disponibilidad de sistemas de control adecuados Y,
en particular, de sistemas de gestion del riesgo, de control financiero y operativo, asi como garantizar

la adecuacién de estos sistemas a la ley y demas disposiciones aplicables.

Establecer claramente las funciones y responsabilidades del Consejo y de la Direccién en materia de

divulgacién y comunicacién.

Aprobar la estrategia de TIC y asegurar que exista una supervision adecuada de sus proyectos.
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1. Vision general de la ASF sobre la Planeacion Estratégica

Introduccidén

La planeacion estratégica en el dmbito de las instituciones del sector pulblico es una metodologia
imprescindible para la identificacién de prioridades y asignacién de recursos en un contexto de cambios y
exigencias por avanzar hacia una gestién comprometida con los resultados. 2/ En el &mbito gubernamental, se
concibe como una metodologia de gestidén para la formulacién y establecimiento de objetivos de caracter
prioritario, asi como para definir los cursos de accidn y estrategias que permitan alcanzar dichos objetivos,

responder a los cambios y demandas de la ciudadania y lograr la mayor eficiencia y eficacia operativa.

Un marco de planeacion estratégica debe referir las grandes decisiones de politicas publicas ejecutadas con
base a las prioridades determinadas, las cuales se ajustan a la normativa correspondiente y deben sefialar que
la planeacién es un medio para el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo
integral y sustentable del pais y debera tender a la consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales,

culturales y econdmicos contenidos en la Constitucion.

En México, la Ley de Planeacion establece, para el Poder Ejecutivo Federal, que el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) es el documento en el que se precisan los objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo
integral y sustentable del pais; contiene previsiones sobre los recursos que seran asignados a tales fines;
determina los instrumentos y responsables de su ejecucién, establece los lineamientos de politica de caracter
global, sectorial, regional y regira el contenido de los programas que se generen en el sistema de planeacién
democratica.®? Los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que se emitan deben
observar congruencia con ef PND; para su ejecucion, deben incluirse los aspectos administrativos y de politica

econdmica, social, ambiental y cultural correspondientes.

Los programas deberan ser congruentes entre si y las actividades de la Administracién Publica Federal en su
conjunto y serviran de base para la integracién de los anteproyectos de presupuesto anuales que las propias

dependencias y entidades deben de elaborar conforme a la legislacion aplicable.

Responsables de la Planeacion Estratégica

Los principales responsables de la Planeacion Estratégica de la institucién son los 6rganos de gobierno, en su

caso, los titulares, asi como mandos medios y superiores, quienes deben supervisar, de manera general, que

i nstituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES)/Comision Econdmica para América Latina. Manual de
Planificacion Estratégica e Indicadores de Desempeiio en el Sector Pablico, 2009.
v

2" Ley de Planeacién, Diario Oficial de la Federacion, 6 de mayo de 2015.
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los servidores publicos a su cargo cumplan con sus responsabilidades en esta materia; son también
responsables las unidades especializadas o los mandos medios y superiores designados por el titular para

coordinar y normar las actividades en esta materia.

Componentes de la Planeacién Estratégica

Para una adecuada toma de decisiones es necesario que se formulen y establezcan adecuadamente los cuatro

componentes siguientes:
a) ldentificacidén de la Misién.

Motivo, proposito o razén de ser de la existencia de la institucion, es el marco que justifica ptblicamente su

creacion, de conformidad con el marco juridico que regula su actuacién.
b) Determinacién de la Vision.
Representa los valores conA los cuales la institucién fundamentard su actuacién deberd:
e Seraprobada por la Junta de Gobierno.

¢ Explicar claramente lo que la institucion aspira a lograr, en forma fécil de recordar, realista y

ambiciosa.
* Sercomunicada a todo el personal y partes interesadas.
* Guiary servir de inspiracidn para todos los miembros de la institucién.

Los valores de fa institucién deben ser expresados como creencias, directrices o normas. El cddigo de conducta
es un medio valioso para describir, aclarar y comunicar estos valores, por lo que todas las instituciones deben
adoptar un cddigo adecuado a su estrategia, mision, visién y objetivos, ademas debe ser difundido y revisado

con regularidad.
¢) Establecimiento de los objetivos estratégicos.

La institucién debe tener claras sus metas y objetivos estratégicos para el cumplimiento eficiente y eficaz de
la mision.

Para determinar los objetivos estratégicos es necesario partir de un diagnéstico institucional que integre un
analisis de sus caracteristicas internas (fortalezas y debilidades) y situaciones externas {amenazas vy

oportunidades). Lo anterior en congruencia con los grandes propésitos nacionales.

Los objetivos estratégicos constituyen la base para el establecimiento de los indicadores que permitiran medir
el avance de las acciones gubernamentales y constatar la intencién de un cambio o transformaciaén, el cual

debe expresarse en términos concretos de resultados esperados.
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Un aspecto importante a considerar en el proceso de planeacion estratégica, es la coherencia que debe darse

entre los distintos niveles de decisién y los objetivos estratégicos que se definan.
d) Determinacion de Estrategias

Es importante establecer una serie de directrices que ayuden a elegir las acciones adecuadas para que la
institucion pueda alcanzar sus objetivos y que permitan la definicién de las metas, programas y planes de
accion, asi como la base para las prioridades en la asignacién de recursos. El desarrollo de las estrategias
implica conocer el nivel de desempefio esperado y la manera de como medirlas, por fo que debe considerarse

el tiempo, el aicance de los objetivos y los recursos disponibles para el logro de la meta.

Un plan de accion de cardcter operativo debe contener los detalles de las estrategias, objetivos, responsables,
corresponsables, fechas de inicio y culminacidn, asi como los indicadores que permiten validar el cumplimiento
de cada objetivo, y considerar los distintos niveles de responsabilidad y reglamentaciones propias de la

institucion.

Es importante establecer los procesos por los cuales se logran los objetivos institucionales de las areas
responsabies de implementarlos, asi como los procesos adjetivos por los que se programan, aplican, registran
y controlan los registros presupuestales de ingreso, gasto y deuda. Tales procesos deben ser evaluados a fin
de prever eventos que, en caso de materializarse, puedan afectar el desarrollo v funcionamiento de los

procesos sustantivos para alcanzar los objetivos que persigue la institucion.

Entre sus caracteristicas mas importantes destacan los de impacto en las condiciones de vida de la sociedad,

los de resultados que especifican el nimero de acciones, y los de calidad, costo y oportunidad.

Los indicadores establecidos deben ser alcanzabies, flexibles, pertinentes, funcionales, utiles, confiables y
faciles de interpretar, asi mismo, deben ser actualizados periddicamente a efecto de asegurar su debido

cumplimiento y prevenir posibles desviaciones.

Disposiciones para la Planeacion Estratégica

El proceso de planeacion debe documentarse de acuerdo con las normas establecidas en el marco juridico que
regula la materia, tales como: Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Ley de Planeacion; Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; Ley General de Contabilidad Gubernamental;
Presupuesto de Egresos de la Federacidn del ejercicio en curso; Ley de Ingresos de la Federacién del ejercicio
en curso, asi como las disposiciones especificas emitidas por las dependencias competentes en la materia,

Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico, y Secretaria de la Funcion Publica.

A continuacién se muestran los elementos de la planeacion estratégica.
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COMPONENTES DE LA PLANEACION ESTRATEGICA, SEGUN LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

Y. Planeacion’
Estratégica -

FUENTE: Elaborado por la Auditoria Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacién consultadas.
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. Visién general de la ASF sobre la Ftica e Integridad

Introduccidon

La integridad es un elemento esencial para el desempefio de las instituciones y de los servidores publicos.
Proporciona las bases normativas para el bienestar de la sociedad y moldea la actuacién de los servidores
publicos a fin de que éstos actten en favor de ésta y de si mismos. Implica que las instituciones y los servidores
publicos aseguren que la sociedad satisfaga sus necesidades basicas, tales como una adecuada economia y
seguridad, y que generaran una buena imagen de si mismos que les satisfaga, por ejemplo, un comportamiento

honesto, objetivo e independiente.

La integridad consiste, especificamente, en la virtud de efectuar ciertos valores, principios éticos, normas y
medidas que benefician a la sociedad y a uno mismo, en tanto la ejecucion de éstos no afecte dicha virtud.5
Lo anterior significa que la integridad, por un lado, permite mejorar la situacién de la comunidad y la de cada
individuo y que, por el otro, inhibe el uso de poder para dafiar injustamente a la sociedad o a ciertas personas.
En particular, la integridad suele estar representada, segtin se puntualiza en el Cédigo de Etica de la INTOSAI,
por la independencia, la objetividad, los estédndares irreprochables de conducta, la toma de decisiones con

base en el interés publico y la honestidad en la realizacién def trabajo y en el manejo de los recursos.®

Puesto que la integridad involucra una cualidad humana, se requiere una serie de controles basados en Ia
percepcidn para generaria y fomentarla. La integridad es una virtud, un conjunfo de valores, principios éticos,
normas y medidas de las personas; no concierne meramente a un sélo individuo ni un conjunto concreto de
acciones. Por tal motivo, se deben utilizar ciertas medidas que fomenten entre todo el personal una conducta
adecuada y que prevengan de cualquier agravio a la sociedad y a sus miembros; entre tales medidas estan los

codigos de ética y conducta, la capacitacion y las estructuras organizativas pertinentes.

Responsables de ia Etica e Integridad

Los principales responsables de la ética e integridad de la institucion son los titulares, érganos de gobierno Y
mandos superiores, quienes tienen la responsabilidad de generar un ambiente de integridad al interior de las
instituciones, y definir una estrategia articulada en un programa o politica de integridad, que contribuya a

prevenir posibles actos de corrupcion.

¥ Cox, Damian; La Caze, Marguerite Levine, Michael, Integrity, The Stanford Encyclopedia of Philosophy [en linea]
g y g yclop phy

hltp://plato.stan.lbrd_edu/archives/fglI20 13/entries/integrity/ {Consulta: 12 de noviembre de 2015]
¥ INTOSAL ISSAI 30, Cédigo de Etica, pag. 5.
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Establecimiento de principios para un comportamiento integro de la institucién y sus miembros

Es necesario el establecimiento de un cddigo de ética y de conducta con valores relacionados con a institucién

y el bienestar de la sociedad, tal es el caso del énfasis explicito del bien comuin o equidad social.

Es necesario que el cddigo de ética y de conducta contenga valores que generen confiapza de la saciedad civil
hacia el sector publico y que, al mismo tiempo, satisfagan a las propias instituciones y a sus servidores publicos;

tal es el caso de valores como ia honestidad, objetividad, propiedad y probidad.s¥

Promocién de las normas de integridad

Los principios para un comportamiento integro deben ser difundidos dentro de la institucién, mediante cursos
de capacitacién, carteles, videos, folletos, sesiones informativas, juntas, correos electrénicos, entre otros

medios.

Es relevante el compromiso de los lideres de la organizacion con los estandares éticos, puesto que etlo permite
que sean efectivamente disefiadas e implementadas las actividades relacionadas con la ética e integridad v, al
mismo tiempo, permite que el personal considere que las medidas estin siendo ejecutadas y que seran
vigiladas, porlo bua.l..actua adecuadamente.2 También es relevante que los mandos superiores aseguren que
dichos valores formen parte de la actuacién cotidiana de todos los servidores publicos y que se encuentren

incorporados a la cultura institucional.

Investigacion de las violaciones a las normas de integridad por las instituc‘iones

Las instituciones deben establecer mecanismos para denunciar violaciones a los estdndares de conducta
(lineas éticas de denunciav) ya que éstos son un pilar de la integridad de las propias instituciones y de sus
servidores publicos. Esto contribuira a que la institucion muestre su compromiso por corregir cualquier faltay
que el personal se visualice como agente importante en el fomento de una conducta integra, que utilice sus
conocimientos para identificar posibles agravios y que tenga la confianza para mencionar aquellos actos
percibidos como inadecuados.’”’ Por lo anterior, es importante que en la implementacién de estos

mecanismos, se asegure la confidencialidad de la informacién reportada y el anonimato de los denunciantes.

IFAC, Marco Internacional: Buena gobernanza en el Sector Piblico, 2014; ANAO, Gobernanza en el Sector Pablico, Guia de Mejores
Pricticas, Marcos de Referencia, Procesos y Pricticas, Oficina Nacional de Auditoria de Australia (ANAO por sus siglas en inglés, julio de
2003).

IFAC, Gobernanza en el Sector Piiblico, una Perspectiva de 1a Entidad Gobernante, 2001 ; Tribunal de Cuentas de Ia Unién, Referencial basico
de gobernanza. Aplicados a los organismos y entidades de la administracion piblica. Repiiblica Federativa de Brasil (Tribunal de Cuentas de
la Union; Brasilia, 2014); ANAO. Op. Cit. ..
Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD), Principios Corporalivos de la Gobernanza, 2004; Directrices sobre el
Gobierno Corporativo de Empresas Phiblicas, 2011, .
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- Es necesario, también, el establecimiento de comités de integridad en los cuales se analicen denuncias a
posibles violaciones a los estandares de conducta. Dicho comité debe permitir gue la institucién demuestre su
compromiso para hacer frente a cualquier falta y contribuir a que fa institucién identifique posibles patrones
de violaciones, proponga soluciones y, por consiguiente, disefie fas medidas institucionales para evitar su

incidencia.2¥

Asociado con lo anterior, la administracion de los riesgos a la integridad resulta un elemento crucial para
generar y fomentar un comportamiento integro. Mediante dicha actividad la institucién debe identificar las
violaciones a la integridad y los problemas que enfrentan sus medidas, lo que contribuye a que el personal
reafirme su importancia en la consolidacién de un entorno integro, exponga sus experiencias en torno a las

violaciones y problemas de las disposiciones, ademés de que conozca v se involucre en la materia.5¥

Estimulo o sancion de fa actuacién del personai

La institucion debe asegurarse de que se lleve a cabo la implementacion efectiva de estimulos y sanciones
entre el personal, segiin el cumplimiento de los estandares de conducta, ya que ello constituye otro de los

elementos relevantes para la generacién y fortalecimiento de la integridad.

La razdn de ello radica en que el personal percibe, por un lado, que cualquier beneficio que genere sera
recompensadoy serd encaminado a seguir generandolo y, por el otro lado, que cualquier perjuicio que cometa

sera sancionado y serd disuadido de efectuarlo. & Los estimulos no necesariamente deben ser monetarios.

Supervision y evaluacién sobre el disefio, implementacién y resultados de las medidas sobre integridad

Es necesario que el disefio, la implementacion y los resuitados de las medidas de integridad se superviseny
evalten por las instancias competentes. Mediante dichas actividades las conductas inapropiadas y las
deficiencias de las medidas son identificadas y, por lo tanto, las primeras pueden ser sancionadas y las

segundas, corregidas. &

En el siguiente esquema se describen los elementos de ética e integridad que fomentan una conducta

adecuada y que previenen agravios a la sociedad y a sus miembros.

7
£

ANAOQ, Op. Cit.

Tribunal de Cuentas de los Paises Bajos, Op. Cit.

OCDE, Principios Corporativos de Ia Gobernanza; OCDE, Directrices sobre el Gobierno Corporative de Empresas Pablicas, 2014
Tbid.

s
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MEDIDAS DE ETICA E INTEGRIDAD, SEGUN LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

vialaciones de -
normade
. integridad .

" Premiariéno
©sancién

- compartamiento,  Hice
. integro. = integridad

" Supervision y
- . evaluacién

FUENTE: Elaborado por la Auditoria Superior de la Federacion con base en las fuentes de informacién consultadas.
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IV. Visidn general de fa ASF sobre el Control Interno

Introduccion

El control interno es un proceso efectuado por el érgano de gobierno, en su caso; el titular; los mandos
superiores y medios, y los demas servidores publicos de la institucién, con objeto de proporcionar una
seguridad razonable sobre la consecucién de los objetivos institucionales y la salvaguarda de los recursos

publicos, asi como para la prevencion de la corrupciéon®?

El control interno debe estar conformado como un sistema integral, continuo y dindmico aplicable al entorno
operativo de la institucién y establecido al interior de la misma, como una parte de la estructura organizacional,
para ayudar al titular, a los mandos superiores y medios y demas servidores pablicos a alcanzar los objetivos

institucionales de manera permanente en sus operaciones.

Responsabilidades y funciones en el Control Interno

Los servidores publicos de la institucion son responsables de propiciar que el control interno funcione. Si bien
el titular de la institucion es el primer responsable del control interno, todos los servidores publicos de ésta
desempefian un papel importante en la implementacién y operacién del control interno. El titular de la
institucion debe cumplir con sus responsabilidades de controf Interno con el apoyo de los mandos superiores

y medios y demas servidores ptblicos.

Corresponde al titular de la institucion, con el apoyo de los mandos medios y superiores, establecer los
objetivos de control interno a nivel institucién, unidad, funcidn y actividades especificas. Asimismo, debe
asignar de manera clara a las unidades o areas la responsabilidad de implementar controles adecuados vy
suficientes en toda la institucidn; supervisar y evaluar periddicamente la eficacia y eficiencia del control
interno, y asegurar su mejora continua, con base en los resultados de las evaluaciones realizadas por los

revisores internos y externos, entre otros elementos.

El 6rgano de gobierno, en su caso, y el titular son responsables de vigilar la direccion estratégica de la
institucion y el cumplimiento de las obligaciones relacionadas con la rendicion de cuentas, lo que incluye
supervisar, en general, que los mandos superiores y medios disefien, implementen y operen un control interno
apropiado, con ef apoyo, en su caso, de unidades especializadas y establecidas para tal efecto (unidades de

ética, control interno, administracion de riesgos, de cumplimiento legal o comités, entre otras).

8 Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria de la Funcion Publica, Marco Integrado de Control Interno, noviembre de 2014,
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Los mandos superiores y medios son directamente responsables de todas las actividades de la institucién, asi
como del disefio, la implementaci6n y la eficacia operativa del control interno inherente a los procesos a su
cargo, de conformidad con las atribuciones y funciones asignadas en la estructura organizacional

correspondiente.

Los demas servidores pdblicos de la institucién deben participar en el disefio, implementacién y operacién del
control interno y son responsables de informar sobre cuestiones o deficiencias relevantes que hayan
identificado en relacién con los objetivos de operacién, informacién, cumplimiento legal, salvaguarda de los

recursos y prevencién de la corrupcion.

La instancia de supervisién o unidad independiente, en su caso, de los responsables directos de los procesos,

debe evaluar el adecuado disefio, implementacién y operacién del control interno.

Las Entidades de Fiscalizacién Superior y otros érganos revisores externos son responsables de promover el

fortalecimiento y mejora continua del control interno, derivado de las revisiones que practican.

Componentes y Principios del Control interno

Ei Marco Integrado de Control Interno elaborado por la ASF y la SFP define al control interno como una
estructura jerarquica de 5 componentes, 17 principios y diversos puntos de interés relevantes. Los cinco
componentes del control interno son: ambiente de control; administracién de riesgos; actividades de control;
informacién y comunicacién, y superﬁsién.

Para que el control interno sea apropiado, cada uno de los 5 componentes vy los 17 principios deben estar
disefiados, implementados, y operar razonablemente (en conjunto y de manera sistémica), conforme al marco

juridico, mandato y circunstancias especificas de la institucién.

Ambiente de Control
Es la base sobre la que descansan los demas componentes del control interno. Debe proporcionar ta disciplina
y estructura para apoyar al personal en la consecucién de los objetivos institucionales.

El 6rgano de gobierno, en su caso, el titular y los mandos superiores y medios deben establecer y mantener un
ambiente de control que implique una actitud de respaldo hacia el control interno y de compromiso con la
integridad, los valores éticos y fas normas de conducta, asi como con la prevencion de irregularidades

administrativas y la corrupcion.
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Administracion de Riesgos

Los mandos superiores y medios-deben evaluar los riesgos a los que se enfrenta la institucion en la procuracion
del cumplimiento de sus objetivos. Esta evaluacion debe proveer las bases para identificar los riesgos,
analizarlos, catalogarlos, priorizarlos y desarrollar respuestas que mitiguen su impacto en caso de
materializacion, incluidos los riesgos de corrupcién'. Por ser un componente de relevancia, mas adelante se

menciona la visidn general de este tema.

Actividades de Control

Los mandos superiores y medios responsables de las unidades administrativas de la institucion, deben
establecer acciones, mediante politicas y procedimientos, para alcanzar los objetivos institucionales vy

responder a los riesgos asociados a los mismos, incluidos los de corrupcién y los de sistemas de informacion.

Informacién y Comunicacion

L.os mandos superiores y medios y demas servidores publicos de la institucion deben utilizar informacion de
calidad, la cual deben generar, obtener, usary comunicar para respaldar el control interno y dar cumplimiento
al mandato legal de [a propia institucion. Los mandos superiores y medios requieren tener acceso a
comunicaciones relevantes y confiables en relacion con los eventos internos y externos. La informacién vy

comunicacion deben ser eficaces a fin de asegurar la consecucion de los objetivos institucionales.

Supervision

Cada unidad especifica de la institucion debe establecer y operar actividades de supervision, con la finalidad
de mejorar de manera continua los procesos en que los controles internos estan incorporados, mediante la
vigilancia y evaluaciones periddicas de su eficacia y eficiencia para contribuir a que el control interno se
mantenga alineado con los objetivos institucionales, el entorno operativo, las disposiciones juridicas aplicables,
los recursos asignados y los riesgos asociados al cumplimiento de los objetivos. Las actividades de supervision
se deben apoyar en el drea de auditoria interna, asi como de revisiones externas, realizadas por auditores
externos o Entidades de Fiscalizacidn Superior, entre otras instancias. La supervisién del control interno debe
permitir evaluar la calidad del desempefio en el tiempo y asegurar que los resultados de las auditorias y de

otras revisiones se atiendan con prontitud.
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Evaluacién del Control interno

El 6rgano de gobierno, en su caso, el titular de la institucion y los mandos superiores y medios, asi como las
instancias de supervisién, a través de los mecanismos correspondientes deben evaluar la idoneidad del control
interno. Esta evaluacidn debe considerar los aspectos siguientes: el disefio e implementacién; la eficacia

operativa y el efecto de las deficiencias en el control interno.

De manera ilustrativa a continuacion se presentan los componentes de la vision general de control interno.

COMPONENTES DEL CONTROL INTERNO, SEGUN EL MARCO INTEGRADO DE CONTROL INTERNO

ELABORADO POR LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

Ambiente de
control

FUENTE:Eiaborado por la Auditorfa Superior de {a Federacién con base en el Marco Integrado de Control Interno.
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V. Vision general de Ia ASF sobre la Administracion de Riesgos

Introduccion

La administracién de riesgos ayuda a los mandos superiores, medios y operativos de las instituciones del SPF
a enfrentar aquellos eventos que, en caso de materializarse, pueden afectar el desarrollo y funcionamiento de
los procesos sustantivos para alcanzar los objetivos que persigue la institucién, asi como los adjetivos por los

cuales se administran ios recursos.

Dada la diversidad de los mandatos y caracteristicas de las instituciones del sector ptiblico federal, respecto de
las funciones que desempefian, estructura organizacional, manejo presupuestario, contacto ciudadano y
compromiso con la sociedad, existe una amplia gama de riesgos que las afectan de acuerdo con sus

particularidades.

Por lo anterior, es necesario que las instituciones identifiquen las dreas, procesos o actividades vulnerables a

la ocurrencia de riesgos que amenacen el logro de sus objetivos y la integridad institucionales.

Cada organizacion se enfrenta a una gama diferente de riesgos procedentes de fuentes externas e internas,
por lo que la evaluacion de éstos implica un proceso dindmico e iterativo para identificarlos y evaluarlos para

la consecucién de sus objetivos.

Una condicidn previa a la evaluacidon de riesgos es el establecimiento de objetivos asociados a los planes
nacionales, regionales, sectoriales y todos los demads instrumentos y normativas vinculatorias que
correspondan. La direccion debe especificar estos objetivos de acuerdo con las categorias de operacion,
informacion y cumplimiento legal, con suficiente claridad para permitir su identificacién y evaluacion para

dichas categorias.

La evaluacidn de riesgos también requiere gue los mandos superiores y medios tomen en cuenta, en sus
respectivos ambitos, la probabilidad y el impacto que puedan tener posibles cambios en el entorno externo e

interno de la institucion.

Para el éxito de su administracion, es indispensable el compromiso del titular de la institucion y los mandos
superiores de cada unidad administrativa para promover una cultura de identificacién y prevencién de éstos,

asi como definir politicas relacionadas con la administracién de los mismos. &/

& Auditoria Superior de la Federacién, Guia de Autoevaluacion de Riesgos en el Sector Publice, México, 2015.
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Responsables de la Administracién de Riesgos

Los tres responsables principales de la administracion de riesgos de la institucién son: a) érgano de gobierno,
en su caso, los titulares, asi como mandos medios y superiores, quienes deben supervisar, de manera general,
que los servidores publicos a su cargo cumplan con sus responsabilidades en esta materia; b) las unidades
especializadas o los mandos medios y superiores designados por el titular para coordinar y normar las
actividades en esta materia, y c) la auditoria interna, la cual sera responsable de verificar que las acciones de

los dos actores anteriores se lleven a cabo de manera adecuada.

Comité de Administracidn de Riesgos

En atenci6n a las caracteristicas particulares de las instituciones, puede resultar conveniente, establecer un
comité de administracion de riesgos integrado por personal que tenga conocimientos operativos de la
institucion, control interno, administracién de riesgos e integridad en el sector piblico; con el fin de que
supervise la identificacién, evaluacién, analisis, respuesta, control, y comunicacién de los riesgos presentes en

los procesos sustantivos y adjetivos de la institucién.

Este comité déberé facilitar y monitorear la implementacién de pfécticas efectivas de gestion de riesgos por
parte de los mandos medios y superiores, y asistir a los propietarios del riesgo en la definicién del objetivo de
exposicién al mismo y en la presentacién adecuada de informacion relacionada con éstos a toda la institucién;
monitorear los riesgos especificos, tales como el incumplimiento de leyes y regulaciones aplicables, entre otras

funciones.

Metodologia de Administracién de Riesgos

Para que las instituciones del sector piiblico federal administren de manera sistemética y ordenada los riesgos
asociados a los objetivos, deberan contar con una metodologia formalizada que considere: su identificacion,
evaluacion, analisis y priorizacion; la evaluacién de controles, la respuesta al riesgo y las politicas de

administracién.

Tolerancia al Riesgo

Cada institucion y, a su vez, cada unidad administrativa deben determinar el nivel aceptable de variacién en
los resultados o actuaciones de la institucién relacionada con la consecucion o logro de los objetivos, como
parte del proceso de establecimiento de objetivos. La definicién de niveles de tolerancia al riesgo es una

condicién previa para determinar las respuestas a los riesgos y las actividades de control relacionadas.
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Debe sefialarse que algunos objetivos cuentan con una tolerancia “cero” frente a riesgos de cumplimiento

legal y otros de cardacter operativo.

Planes y Programas de Respuesta

La institucién debe analizar, evaluar y determinar diversas alternativas para emprender planes y programas de
respuestas a los riesgos, incluidos los que se enfocan a asumirlos, vigilarlos, evitarlos, transferirlos, reducirlos
y compartirlos. Es de vital importancia realizar un andlisis del beneficio ante el costo en la mitigacién de los

riesgos para que posteriormente se establezcan politicas para su administracién, %/

Informacién a Comités y Mandos Superiores

Posterior a la identificacién, evaluacién, andlisis y priorizacion de los riesgos; la evaluacién de controles y
respuesta a los mismos, se debe proceder a informar al titular de la institucion y al comité de riesgos o su
equivalente, por los medios establecidos tales como reuniones e informes, los resultados relevantes sobre los

riesgos que se detectaron con el objetivo de determinar las acciones correspondientes.

Inventario de Riesgos

La institucion debe contar con un inventario de riesgos que reconozca formalmente su existencia, identifique
al responsable de su administracién y precise su naturaleza (tipo, descripcion, severidad, estrategias de
mitigacion, control y seguimiento); la clasificacion de los mismos (estratégico, financiero, operativo, legal,
tecnolégico, a la integridad y a la reputacién o imagen), asi como el estado que guarda su control y
administracién. Lo anterior, a fin de determinar cudles son los tipos de riesgo existentes y cudl es su influencia

en las actividades de la institucion.

Actualizacién y Monitoreo de Riesgos

Como parte de la administracion de riesgos, la direccion debe monitorear e identificar los cambios que podrian
impactar significativamente en el sistema de control interno de la organizacion y actualizarlos, adoptando
medidas cuando sea necesario. Cada institucion deberd tener un proceso para identificar y evaluar dichos

factores internos y externos.

&/ Auditoria Superior de la Federacion, Guia de Autoevaluacion de Riesgos en el Sector Pablico, México, 2015

63




Ko R 3@ ONR

Gobernanza en el Sector Publico Federal

Cultura y Capacitacion

Las instituciones del sector publico federal deben establecer una politica de administracién de riesgos y una
estrategia en cuanto a su comunicacién y difusién, ya que deben asegurar razonablemente que los servidores

publicos que forman parte de ésta participen de manera activa en la administracién de los mismos.

Las politicas de riesgos deben ser documentos dindmicos que contengan un mensaje desde el comienzo de la
administracion de éstos y ser entendidos, aplicados y reportados. Se deberd tener una capacitacién continua
en temas relacionados con el programa de administracion de riesgos, que garantice la existencia de una cultura
institucional de comunicacién de los programas, politicas y procesos de su administracién, que permee en todo

el personal de la institucién.

En el siguiente esquema se muestra el procedimiento general de la vision general de administracién de riesgos.

PROCEDIMIENTO DE ADMINISTRACION DE RIESGOS, SEGUN LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

. Responsables - 4
| Administracion |

di Riesqos - |

Administracion
de Riesgos

binformacian a comites
. Mandas Superiores

- Planes y
“Programas de
i Respuesia

FUENTE: Elaborado por la Auditoria Superior de la Federacion con base en las fuentes de informacién consultadas.
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VI.  Vision general de la ASF sobre la Auditoria Interna

Introduccion

La auditoria interna en el sector ptblico federal consiste en evaluar el adecuado uso de recursos publicos y el

cumplimiento de los objetivos institucionales.

En este sentido, la auditoria interna debe crear las condiciones adecuadas y fortalecer la expectativa de que
las instituciones del sector publico federal y los servidores publicos desempefiaran sus funciones de manera

eficaz, eficiente y ética, asi como de conformidad con el marco normativo y juridico aplicable.

Principios Generales para la Practica de la Auditoria Interna en el Sector Publico Federal

Independencia. La actividad de auditoria interna debe ser independiente, estar libre de condicionamientos que

amenazan su capacidad para realizar las responsabilidades que tiene asignadas en forma neutral e imparcial.

Integridad. La actuacion del personal auditor debe ser integra, esto es, ser responsable, distinguir lo legal, lo
justo, lo honesto y lo apropiado de Jo que no lo es. Es necesario que los 6rganos o las instancias responsables
de la auditoria interna establezcan principios éticos y reglas de conducta que deben ser observados por el

personal auditor y guiar su comportamiento.

Objetividad. El personal auditor debe ser objetivo en el cumplimiento de su trabajo y tener una actitud
imparcial y neutral que le permita desempefiar sus actividades sin subordinar su juicio sobre asuntos de

auditoria a otras personas.

Imparcialidad. El personal auditor debe tener una actitud mental neutral e imparcial que le permita cumplir
con el deber sin subordinar el juicio propio a criterios ajenos a las actividades que realiza, por lo que las
opiniones a las que llegue deberan sustentarse sclamente en Ia evidencia suficiente, competente, pertinente

y relevante, fa cual se ha valorado y comunicado de manera equilibrada.

Confidencialidad. El personal auditor debe mantener una estricta reserva de la informacidn que recibe durante
la préctica de las auditorias, sus resultados y seguimiento y no divulgar dicha informacion sin la debida

autorizacidn, a menos que exista una obligacion legal o profesional para hacerlo.

Conflicto de interés. El personal auditor debe estar libre de influencias, presiones, simpatfas o afectos que
pongan en riesgo su capacidad para cumplir con sus responsabilidades de manera neutral y equilibrada, por lo

que se debe vigilar que no existan conflictos de interés respecto a los entes a los que audita.
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Competencia profesional

La auditoria interna es una actividad altamente especializada y multidisciplinaria, que requiere de

competencias técnicas y profesionales especificas.

Los drganos o las instancias responsables de la auditoria interna tienen fa obligacién de promover y facilitar al
personal auditor la adquisicién de conocimientos mediante capacitacién y actualizacion continua, basada en
una estrategia de desarrollo profesional debidamente estructurada y programada, que incluya al personal

auditor de todos los niveles de su estructura organizacional.

El personal auditor tiene el deber ético y profesional de contar con los conocimientos, aptitudes y habilidades

necesarios para efectuar sus responsabilidades individuales.

Area de Auditoria Interna en el sector publico

El titular del drea de auditoria interna debe tener determinada posicién jerarquica y dependencia funcional
del 6rgano de gobierno o titular de la institucidn, a efecto de cumplir cabalmente con sus responsabilidades.
Debe tener acceso irrestricto a la alta direccién y al rgano de gobierno de la institucion, para comunicarse e

interactuar directamente con dichas instancias y rendir cuentas sobre su gestién y resultados.

Es necesario que el objetivo, atribuciones y responsabilidades del drea de auditoria interna estén formalmente
establecidos en un documento normativo (estatuto, norma, lineamiento, etc.). Este documento debe ser

revisado periddicamente y presentado a las instancias correspondientes para su aprobacién.

El drea de auditoria interna debe contar con autonomia técnica para decidir respecto del establecimiento de
politicas y procedimientos para la préctica de su funcién, el alcance de sus revisiones, la integracién y
presentacion de resultados y su seguimiento. Asimismo, debe contar con presupuesto propio que le proveade -

los recursos necesarios a fin de que su actividad se desarrolle sin restricciones.

Planeacidn de la auditoria interna

Los auditores internos deben planear su trabajo para garantizar que la auditoria se conduzca de manera eficaz

y eficiente.

En la planeacién se deben definir el alcance, los objetivos y el enfoque de la auditoria. Se debe establecer un
cronograma para la auditoria y definir la naturaleza, tiempos y alcance de los procedimientos de auditoria.
Durante la planeacién, los auditores deben asignar a los miembros de su equipo de manera apropiada e

identificar otros recursos que se pueden requerir. Tal es el caso de expertos en la materia.

Para la practica de auditoria interna se debe desarrollar un plan o programa de trabajo basado en riesgos. Este
programa debe considerar el enfoque de administracién de riesgos y los niveles de aceptacién de riesgos
establecidos por los mandos directivos y superiores de la institucién para las diferentes actividades a

desarrollar, a fin de cumplir con los objetivos y metas institucionales.
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Politicas y Procedimientos de Auditoria Interna

Para la realizacién de las actividades de auditoria interna, se deben formalizar politicas y procedimientos
disefiados para asegurar, de manera razonable, que las mismas se llevan a cabo de conformidad con las normas
profesionales y el marco juridico aplicable. Dichas politicas y procedimientos deben establecer aspectos para
promover la consistencia en la calidad de las actividades llevadas a cabo y las responsabilidades para la
supervision.

Los responsables de la auditoria interna deben asegurarse de que exi-stan dichas politicas y procedimientos
para la planeacion y realizacién de las auditorias, para la elaboracién de informes y seguimiento de resultados
de auditoria. Se deben elaborar metodologfas técnicas para la practica de la auditoria interna, tales como

modelos, guias y otras actividades bajo su responsabilidad.

Es necesario establecer un proceso de seguimiento para asegurarse de que las acciones de la direccién hayan

sido implantadas eficazmente o, bien, que haya aceptado el riesgo de no tomar las medidas necesarias.

Relacion con el Comité de Auditoria Interna

La unidad de auditoria interna debe comunicarse e interactuar frecuentemente con el Comité de Auditoria,
asistir y participar en las reuniones que éste celebre y en las que se aborden los temas de supervision,

informacidn financiera y control, entre otros.

El Comité de Auditoria debe revisar el control interno de la institucién y el proceso de realizacién de las

auditorias, tanto internas como externas.

Coordinacidn con el Auditor Externo y Contratacion de Expertos Externos

En la colaboracion y delimitacion de funciones entre la auditoria interna y externa se debe observar el ambito
de competencia establecido en la legislacién y normativa aplicable. Ambas se deben coordinar, dentro del
marco normativo que al efecto corresponda, para evitar duplicidades, solicitar informacion de los trabajos
realizados, documentacion y, en general, para obtener el apoyo necesario mutuo en el cumplimiento de sus

labores y responsabilidades.

Auditoria interna podra recurrir a la contratacidn de expertos externos en los casos que requiera el apoyo de
habilidades especiales no disponibles en su personal, por lo que debe asegurarse que los convenios se sujeten
a las politicas de independencia, integridad, ética profesional, principios de transparencia y rendicion de

cuentas, a los que esta sujeta.
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Tratamiento de denuncias

Los auditores internos deben estar alertas ante la posibilidad de fraude durante el proceso de auditoria. Si
identifican casos de incumplimiento que puedan ser indicativos de fraude, deben ejercer el debido cuidado

profesional para no interferir con cualquier proceso legal o investigaciones futuras.

Aseguramiento de la Calidad y Valor Agregado de la Auditoria Interna

Se debe implementar, mantener y mejorar un programa de aseguramiento de la calidad para la actividad de

auditoria interna, con el propésito de agregar valor a la gestién de la institucién.

La actividad de auditoria interna eficaz debe contribuir a la mejora de la eficacia, eficiencia y calidad de la
gestion publica, asi como al fortalecimiento de ta rendicion de cuentas, la transparencia y la integridad, toda
vez que al auditar de manera independiente las operaciones del sector publico e informar sus resultados, éstos
y las recomendaciones aportadas deben coadyuvar a que los responsables de las instituciones publicas

cumplan con sus obligaciones.

La auditoria interna en el sector ptblico debe proporcionar a los encargados de la gobernanza, a otros grupos
de interés, de supervision, y al publico en general, informacién y evaluaciones independientes y objetivas
respecto de la administracién y el desempefio de las politicas, planes, programas y operaciones de la gestién

gubernamental.

En el esquema siguiente se pueden apreciar los elementos indispensables que la auditoria interna en el sector

publico, debe cumplir.

ELEMENTOS DE LA AUDITORIA INTERNA, SEGUN LA AUDITOR{A SUPERIOR DE LA FEDERACION
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FUENTE:Elaborado por la Auditoria Superior de la Federacion con base en las fuentes de informacién consultadas.
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VII.  Visién general de la ASF sobre la Auditoria Externa

Introduccién

Los auditores externos pueden ser contratados para contribuir al logro de los objetivos institucionales en
distintos ambitos, asi como, para la préctica de auditorias de estados financieros o que requieran
conocimientos de técnicas especializadas; contables; sobre supervisién, disefio o implantacién de sistemas
informaticos; evaluaciones de conceptos o partidas especificas de los estados financieros; estimacidn de
valores; investigaciones de fraude y seguridad, y consultoria sobre control interno, gestion de riesgos e

integridad, entre otros.

La contratacién de un servicio de auditoria externa en el sector ptblico debe tener en cuenta, como minimo,
la independencia y objetividad de dicho prestador de servicios; su certificacion y competencia profesional; su
reputacion, conocimiento y experiencia dentro del sector en que opera la institucién, y la adhesién a las
normas y principios éticos de la profesion.

Los objetivos de la auditoria interna son diferentes a los de auditorfa externa. Sin embargo, ambos tipos de
auditoria promueven la buena gobernanza al contribuir a la transparencia y a la rendicién de cuentas sobre el
uso de recursos publicos, asi como sobre la economia, eficiencia y eficacia. Lo anterior, brinda oportunidades

de coordinacién y cooperacidn, asi como la posibilidad de eliminar la duplicidad en la aplicacién de recursos

humanos, materiales y econdmicos.

Informacion relativa a firmas de Auditores Externos en el Sector Piblico Federal

Para la contratacion de servicios de auditoria externa se deberan crear, establecer o actualizar lineamientos
sobre los procedimientos para la convocatoria, seleccidn, designacion y evaluacion de las firmas de auditores
externos interesados en prestar sus servicios en el sector publico federal.

Los lineamientos mencionados deberdn contener, entre otros requisitos para los auditores externos:

» Certificacién expedida por colegios o asociaciones de contadores publicos.

» Constancia que certifique su actualizacidn profesional continua.

» Autorizacion para emision de dictdmenes, expedida por la autoridad competente.
» Contar con sistemas de aseguramiento de calidad.

e Buena reputacion profesional y no estar inhabilitado por el sector ptblico federal.
* Contar con plantillas de personal suficiente y competente.

» Estaral corriente en sus obligaciones fiscales.

s Otros aspectos que se consideren de relevancia.
69




Gobernanza en el Sector Publico Federal

Auditoria Interna y Auditoria Externa

La auditoria interna y la auditoria externa se coordinaran, dentro del marco normativo que al efecto
corresponda, para lo cual podran solicitar informacién de los trabajos realizados, diversa documentacién y en

general obtener el apoyo necesario para el cumplimiento de sus actividades.

Uno de los propésitos del SNF es establecer y formalizar, a través de las Normas Profesionales, la colaboracién
y delimitacién de funciones entre los organismos de auditorfa interna y externa, que privilegiara el ambito de

competencia establecido en la legislacion y normatividad aplicable.

A continuacion se muestran los elementos indispensables que la auditoria externa debera cumplir para el

desarrollo de sus funciones.

ELEMENTOS MINIMOS DE LA AUDITORIA EXTERNA, SEGUN LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION
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FUENTE:Elaborado por la Auditaria Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacién consultadas.
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VI, Visién general de la ASF sobre el Comité de Auditoria

Introduccion

El comité de auditoria es un 6rgano independiente que apoya ala administraéién, encargado de la supervision
y vigilancia de las actividades de auditoria interna y externa, de los trabajos de gestion de riesgos, del control
interno vy la integridad de la informacion financiera y no financiera, establecido por y dentro de un érgano de
gobierno de fa institucidn, con la finalidad de supervisar los procesos de reportes de contabilidad y financieros

y de las auditorias de los estados financieros.

Objetivo del Comité de Auditoria

Como un elemento integrante de la gobernanza y de la rendicién de cuentas, el comité de auditoria es un
6rgano de apoyo a la responsabilidad para cumplir con las obligaciones, especialmente con respecto a la

integridad de la informacidn, el sistema de control interno, la administracion de riesgos y el ambiente ético.

Establecimiento del Comité de Auditoria

Los puntos clave que se deben tener en cuenta para el establecimiento y mantenimiento de un comité de

auditoria independiente y eficaz son:

* Obtener el apoyo del drgano de gobierno. Este debe servir como lider del comité de auditoria, lo que

le permite realizar con éxito sus responsabilidades.

* Establecer un grupo de trabajo para desarrollar un proyecto de estatuto, el cual debe incluir un

funcionario de la institucidon de mayor rango.
* Preparary revisar el proyecto del estatuto.
® Obtener la aprobacién del estatuto por parte del comité de auditoria y del 6rgano de gobierno.

* Desarrollar un plan de trabajo anual para el comité de auditoria que le permita cumplir con los

requisitos establecidos en el estatuto.

Mandato del Comité de Auditoria

El mandato de un comité de auditoria puede derivar de diversas fuentes. En algunos casos, las
responsabilidades de un comité de auditoria y sus miembros se pueden establecer en la legislacion o

reglamentacién y, en otros, en la politica del gobierno.
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Independientemente de como se establece el mandato, las instituciones del sector publico federal, cuando asi
convenga, deben tener un comité de auditoria independiente. Las mejores practicas sugieren formalizar una

declaracién de alto nivel en la que se establezcan las responsabilidades del mismo.

Estatuto del Comité de Auditoria

Se debe contar coyn un estatuto formal que establezca, ademas del mandato del comité de auditoria:
* la descripcién de funciones y responsabilidades del comité y de sus miembros.
e Elestablecimiento de autoridad responséble de obtener informacidn y recursos necesarios.

* La descripcion de las funciones y responsabilidades de los grupos de interés internos y externos con

los que tienen la obligacidn y responsabilidad de interactuar.

* la obligatoriedad de establecer el proceso de elaboracidn, revisién y actualizacién del estatuto yla

frecuencia de revision.

La instancia correspondiente debe revisar y aprobar el estatuto. Una vez establecido, éste debe ser mantenido
y comunicado dentro de la organizacién. El estatuto se debe difundir y estar a disposicién publica y en la pagina
web de la institucién para que los principales interesados sean conscientes de sus responsabilidades

respectivas.

Responsabilidades del Comité de Auditorfa
Los aspectos clave de la supervision del comité de auditoria son:

¢ Los valores y Ia ética. Revisar y supervisar que en la administracién se incluya el establecimiento y
mantenimiento de altos estandares éticos; monitoreo del cumplimiento de las leyes, reglamentos,

politicas y estandares de conducta ética e identificacion y atencién rapida de cualquier violacién.

* laadministracién de riesgos. Revisar y supervisar el establecimiento, implementacién, mantenimiento

y eficacia del proceso de administracién de riesgos, asi como su gestién y las practicas para informarlo.

e El sistema de control interno. Revisar y supervisar el sistema de control interno de la institucién.
Mantenerse informado sobre todas las cuestiones importantes que surjan del trabajo realizado en

cuanto a gobernanza, riesgos y control interno.

* laactividad de auditoria. Aprobar y revisar periédicamente la politica y plan de auditoria interna. Este
plan se debe realizar con base en los riesgos de la institucién. Monitorear y evaluar el desempeiio de

la actividad de auditoria en el cumplimiento del plan aprobado mediante informes periédicos.
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* Los auditores externos. El comité de auditoria debe ser informado de todos los trabajos de auditoria
que se realizaran por externos, incluyendo el seguimiento de las respuestas de la administracion, los

asuntos y prioridades relacionados con futuras auditorias.

* El seguimiento de atencién a las recomendaciones. El comité de auditoria debe revisar los informes

sobre el estado de seguimiento de las recomendaciones de auditoria interna y externa.

* los estados financieros y los informes de rendicién de cuentas. El comité de auditoria debe revisar y
asesorar al érgano de gobierno sobre los informes y las observaciones de la gestion financiera y de la

rendicion de cuentas.

Principales funciones del Comité de Auditoria

A continuacion se presentan las principales funciones que debe tener un comité de auditoria:

e Seleccién, designacion, evaluacién, compensacién, supervision y terminacion de servicios de auditores

externos e internos.
¢  Confirmar el estatuto de auditoria interna y su plan de actividades, asi como sus recursos.
e Asegurar la independencia de criterio de la actividad de auditoria interna y externa.

*  Recibir informes resumidos de los trabajos de auditoria interna, sus recomendaciones y las medidas

tomadas por la administracidn para ser implementadas.

e Adoptar procedimientos para el manejo de reportes relacionados con asuntos contables o de

auditoria.

*  Propiciar la comunicacién entre los miembros del drgano de gobierno, el director general, la auditoria

interna y la auditoria externa.
e Entendery evaluar el conjunto de riesgos, oportunidades y retos de la institucion.

e  Evaluar la efectividad del control interno, el cumplimiento de disposiciones, los principios, criterios vy
practicas contables adecuadas, las transacciones con terceros relacionados, la auditoria interna, entre

otras.

* Apoyar y proporcionar al érgano de gobierno, mediante una opinidn independiente y profesional,

sobre el control interno, asi como la auditorfa interna y externa.
* Informar al 6rgano de gobierno y a los directores sobre el desempefio de las funciones a su cargo.

s  Entregar un reporte anual de sus actividades al 6rgano de gobierno.
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Composicién del Comité de Auditoria

Un comité de auditoria eficaz debe tener miembros con una combinacién adecuada de habilidades y
experiencia pertinentes a las responsabilidades de la institucién. La composicién ideal del comité de auditorfa
y los atributos de sus miembros depende de una variedad de factores tales como el tamafio, la complejidad y
las responsabilidades de la institucién. El nimero minimo de miembros que debe tener un comité de auditoria

eficaz es de tres.

Independencia de los miembros del Comité de Auditoria

Un comité de auditoria eficaz debe operar a través de miembros preferentemente independientes respecto
de la institucién a la que pertenece dicho comité. Un miembro independiente del comité de auditoria es un
servidor publico u otra persona que no es empleado de la institucién o que no presta cualquier tipo de servicio

a ésta.

Requisitos de competencia y capacidad de los miembros del Comité de Auditoria

* Atributos personales. Deben tener buen juicio profesional; objetividad e integridad; escepticismo sano

y constructivo; alto nivel de ética; y gran capacidad de comunicacién.

* Experiencia y habilidades. Deben tener experiencia en finanzas y contabilidad, conocimiento del
negocio, auditoria interna y externa, conocimiento en administracién de riesgos y control interno,
cumplimiento normativo y tecnologias de la informacién. Ademads, deben tener las habilidades y

experiencias necesarias respecto a la naturaleza de las operaciones de la institucién.

Presidente del Comité de Auditoria

Los miembros del comité deben designar a un presidente, quien sera el eje focal de la comunicacién y la clave
de un comité de auditoria eficaz e independiente. El presidente debe tener habilidades para elevar y hacer
frente a cuestiones dificiles y apoyar a otros a hacer lo mismo; comprender la importancia de las relaciones
con los principales interesados, y poseer habilidades interpersonales de comunicacion, motivacion, resolucién

de conflictos y liderazgo, entre otros.

Evaluacién del desempefio del Comité de Auditoria

El desempefio del comité de auditoria se debe evaluar en su conjunto, de forma periédica, de acuerdo con lo
establecido en su estatuto. Las evaluaciones aseguraran que el comité de auditoria esté cumpliendo con los

requisitos contenidos en su estatuto y que su contribucién es consistente ‘con las necesidades y expectativas
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de la institucién. El desempefio del comité de auditoria y el de los miembros individuales deben ser evaluados
anualmente.

Un comité de auditoria competente, equilibrado y comprometido puede hacer una diferencia significativa en
el SPF y garantizar la rendicion de cuentas y la transparencia efectiva. Si bien hay muchas similitudes entre las
caracteristicas de los comités de auditoria que operan en los sectores publico y privado, una diferencia
importante es la funcion de "interés pablico" que se aplica a los comités de auditoria.

Un comité de auditorfa debe contribuir a asegurar que el analisis y las decisiones que tome sirvan para crear

un futuro mejor para la comunidad en la que opera.

A continuacién se muestra un esquema que contiene los elementos minimos para el establecimiento de un

comité de auditoria.

REQUISITOS MINIMOS PARA EL ESTABLECIMIENTO DE UN COMITE DE AUDITORIA, SEGUN LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

FUENTE: Elaborado por la Auditoria Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacién consultadas.
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IX.  Visidn general de la ASF sobre la Evaluacion de Desempefio

Introduccién

La evaluacién del desempefio debe permitir conocer la eficacia y efectividad de la gestién y las politicas
publicas implantadas, por lo que es necesario disefiar y establecer mecanismos e instrumentos para evaluar

con objetividad la gestion y las politicas. Tales mecanismos y guias deben:
e Contribuir a determinar si las politicas y programas publicos son eficientes y eficaces.
*  Contribuir a la mejora en el disefio de las politicas o programas publicos.

* Proporcionar informacidn importante para sefialar los programas publicos que funcionan y aquellos

con resultados insatisfactorios.
e Fortalecer la preparacién y el analisis del presupuesto transparente.
¢ Disefiar una mejor asignacion de los recursos publicos.
®  Permitir a los ciudadanos conocer el progreso alcanzado con las politicas publicas implantadas.

La institucionalizacidn y uso de la evaluacién de desempefio representa una metodologia importante para la
rendiciéon de cuentas y la toma de decisiones relacionadas, particularmente, con el presupuesto publico;
asimismo, fomenta que los recursos se orienten hacia la obtencién de resultados en términos de eficacia,

eficiencia, economia y transparencia.

Una evaluacién del desempefio institucional debe acompafiarse de indicadores que permitan generar
informacidn cuantitativa, que ayuden a medir el logro de los objetivos y metas de los programas establecidos

e instaurar un referente para el seguimiento de los avances y la evaluacién de los resultados alcanzados.

Indicadores para la Evaluacion del Desempefio

La construccién y formulacién de indicadores de desempenio institucional debe realizarse sobre la base de
independencia y fiabilidad, a fin de asegurar que los indicadores sean publicos, pertinentes, eficaces y

oportunos. Al respecto, se deben considerar las acciones siguientes:

e Verificar que las definiciones estratégicas de la institucion (misién, visién, objetivos estratégicos,

estrategias y plan de accién) sean claras.

* Establecer las dreas de desempefio a medir, con base en las variables necesarias a monitorear para

pronunciarse sobre los resultados esperados.
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* Formular adecuadamente el indicador y describir la férmula de calculo {el nombre del indicador debe
ser claro, preciso y autoexplicativo y la férmula debe permitir informar sobre los pardmetros o

variables que se estan midiendo).

* Elndmero de indicadores debe limitarse a una cantidad que apunte a lo esencial y que ayude a captar

el interés de los diferentes usuarios a los cuales va dirigido.

* El conjunto de indicadores debe cubrir las dimensiones del desempefio de manera integrada: eficacia,

eficiencia, calidad y economia.

* Los indicadores deben facilitar el conocimiento del desempefio de los procesos (resultados
intermedios) para identificar los cuellos de botella, las demoras y el ciclo de maduracién del servicio

(tiempo de resolucion desde el inicio de un tramite hasta su conclusion).

* Los indicadores sobre el nivel de avance hacia el logro de los resuftados finales son necesarios para
disponer de resultados intermedios que proporcionen antecedentes sobre la eficacia y la oportunidad

del producto o servicio final y su impacto.

* Validar los indicadores aplicando criterios técnicos de relevancia, pertinencia, costo, eficiencia,

eficacia, calidad, economia, independencia, integralidad, oportunidad, homogeneidad y confiablidad.

¢ Establecer las metas o el nivel de desempefio a alcanzar, considerando los datos histéricos, objetivos

definidos y el desempefio logrado por las instituciones con procesos de similar naturaleza.
* Sefialar la fuente de los datos o medios de verificacion.
¢ Establecer aspectos no controlables por la institucién, internos y externos.
* Realizar un proceso de interpretacion de los resultados logrados.
* Comunicar e informar periédicamente, mediante reportes, el desempeiio logrado.

¢ Revisar continuamente los instrumentos para hacer las modificaciones pertinentes hacia su

perfeccionamiento de forma oportuna.

Sistema de Evaluacién de Desempeiio

Un Sistema de Evaluacién de Desempefio permite medir y valorar objetivamente el desempefio de los
programas presupuestarios, bajo los principios de verificacién del grado de cumplimiento de metas y objetivos,

con base en indicadores estratégicos y de gestién, los cuales deben coadyuvar a:

* Conocer los resultados del ejercicio de los recursos y el impacto social y econdmico de los programas.
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Mejorar la calidad del gasto mediante una mayor productividad y eficiencia, economia y calidad del

gasto.

Mejorar la calidad del gasto mediante una mayor productividad y eficiencia de los procesos

gubernamentales.

Este Sistema de Evaluacion del Desempefio debe permitir alinear los objetivos y metas de los diversos

programas sectoriales, especiales, nacionales e institucionales con el Plan General o Plan Nacional; ademds,

debe establecer los mecanismos de monitoreo y evaluacion de los resultados alcanzados por estos programas,

con base en indicadores estratégicos y de gestién (indicadores de desempefio) con el objetivo de mejorar los

mismos, los cuales se integrardan en una Matriz de Indicadores de Resultados. Para ello se necesita:

Establecer claramente los objetivos del programa presupuestario y su alineacidn con los objetivos de

la planeacién nacional y sectorial.

Incorporar indicadores que midan los objetivos y resultados esperados, y que sirvan de referencia para

el seguimiento y la evaluacion.
Registrar las fuentes de informacién para el célculo de los indicadores.

Describir los bienes y servicios que entrega el programa a la sociedad, para cumplir su objetivo, asi

como las actividades e insumos para producirlos.

Incluir los supuestos sobre los riesgos y contingencias que pueden afectar el desempefio del programa,

incluyendo los riesgos de corrupcion.

Responsabilidades en la Evaluacion del Desempefio

Para que el sistema funcione adecuadamente deben existir instancias u organismos que dirijan y coordinen la

evaluacion del desempefio, asi como la emision de la normativa, metodologias, lineas de accion, criterios para

el analisis de avances y, en su caso, modificaciones en la estrategia. Esta instancia u organismo deberd incluir

entre sus actividades, al menos las siguientes:

Monitoreo y evaluacion del Sistema de Evaluacion de Desempefio.
Evaluaciones externas a programas, en el marco de un Programa Anual de Evaluacion.

Evaluaciones periddicas para identificar el avance en la ejecucion y resultados de los programas
presupuestarios, con base en los indicadores estratégicos y de gestion plasmados en las Matrices de

Indicadores de Resultados.
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Evaluacion del comportamiento de cada programa presupuestario, construccidn de matrices de
indicadores, resultados de evaluaciones, la mejora de la gestidn de las instituciones e implementacién

de mejoras en los programas.

Las responsabilidades de las instancias u organismos y del personal asignado a las tareas de la
evaluacion del desempefio deberan sujetarse a lo establecido en el marco juridico que regula la
planeacién, programacién y presupuestacién; el ejercicio del gasto y la captacién de los ingresos
publicos; y las responsabilidades de los servidores publicos y demds aspectos relacionados con la
materia. En el siguiente esquema se aprecian los principales conceptos que i.ntegran la evaluacién de

desempeiio.

CONCEPTOS DE LA EVALUACION DE DESEMPERQ, SEGUN LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

FUENTE:Elaborado por la Auditoria Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacién consultadas.
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X. Vision general de la ASF sobre la Transparencia y Rendicion de Cuentas

Introduccion

La transparenciay la rendicién de cuentas son dos elementos importantes para la gobernanza. La transparencia
ayuda a combatir la corrupcion, mejora el gobierno y promueve la obligacién de rendir cuentas. Estos

conceptos no pueden separarse debido a que comprenden acciones similares.

La transparencia implica la presentaciéon de informacion por parte de las instituciones publicas sobre su
situacion, competencia, estrategia, operacion, gestion financiera, actuaciones y rendimiento; de manera
oportuna, fidedigna, clara y pertinente. Ademas, incluye la obligacién de informar sobre los resultados de las
auditorias internas y externas realizadas a la institucion, asi como hacer accesible al publico dicha

informacién.8

La transparencia es una caracteristica que abre la informacion de las organizaciones politicas y burocréticas al
escrutinio publico mediante sistemas de clasificacion y difusién que reducen los costos de acceso a la

informacidn del gobierno.

Es importante establecer un programa de transparencia y rendicion de cuentas que ponga a disposicién del

publico la informacion de la institucién mediante sistemas de clasificacion y difusién.

Informacién Publica

Es oblligacién de los organismos garantes otorgar las medidas pertinentes para asegurar el acceso a la
informacién de todas las personas en igualdad de condiciones. Toda la informacién pablica generada,
obtenida, adquirida, transformada o en posesién de los sujetos obligados es publica y seré accesible a cualquier
persona. Para ello, se deberan habilitar todos los medios, acciones y esfuerzos disponibles en los términos y

condiciones que establezca la ley aplicable. %/

En la generaciodn, publicacion y entrega de informacién se debera garantizar que ésta sea de calidad. Para este
propdsito, la misma debera ser accesible, correcta, actual, protegida, disponible, suficiente, oportuna, valida y

verificable ' y atenderd las necesidades del derecho de acceso a la informacién de toda persona. &/

& The International Organization of Supreme Audil Institutions. INTOSAL, ISSAI 20. Principios de Transparencia y Rendicion de Cuentas,

Johannesburgo, Sudafrica, 2010.

Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica, México, publicada en el Diario Olicial de la Federacion el 4 de mayo de 2015.
&/ Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), Control Interno — Marco Integrado, Estados Unidos de América,
Traduccion al espaiiol por el Instituto de Auditores Internos de Espafia, 2013.

Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica, México, Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de mayo de 2015.

81

6/




Gobernanza en el Sector Publico Federal

Acceso a la Informacién &/

En la Administracion Publica Federal toda persona debe tener acceso a la informacién gubernamental, en los
términos establecidos por las disposiciones aplicables, absteniéndose de condicionar el acceso a aquella que
se divulgue a través de los portales institucionales en internet. Esto no implicard la difusion de documentos o

expedientes especificos que contengan informacién clasificada como reservada o confidencial.

Los servidores piblicos deberan permitir y garantizar el acceso a la informacién gubernamental, sin otro limite

que el interés publico, los derechos de privacidad y de proteccién de datos personales establecidos por la ley.

Las instituciones deberan atender los requerimientos especificos que se les formule; verificar que la
informacién que se publique en su Portal de Obligaciones de Transparencia sea veraz y confiable y se actualice
de conformidad con las disposiciones aplicables; cumplir con las obligaciones que derivan de la ley aplicable,
con celeridad y eficiencia, con el objeto de reducir los tiempos de atencidn en beneficio del solicitante;
proporcionar a otras dependencias o entidades, la informacién que aquellas requieran para el ejercicio de sus

atribuciones; entre otros.

Proceso de Rendicion de Cuentas

Los responsables de ciertas acciones y resultados informan y justifican su actuacién ante los ciudadanos y

autoridades, de conformidad con las disposiciones aplicables.

La rendicién de cuentas requiere de elementos que generen un contacto entre diferentes actores y que
produzcan consecuencias positivas en las politicas gubernamentales. Los mencionados elementos o
mecanismos son la solicitud y acceso a la informacién, la evaluacién de la informacidn, y las sanciones vy

denuncias, entre otros.

La solicitud y acceso a la informacién permite que la poblacién y el gobierno reafirmen su compromiso con el
bien publico, los primeros, al requerir datos o consultas sobre las actividades gubernamentales y los segundos,

a través de los servidores publicos, al otorgar informacion sobre su ejercicio.

La evaluacién de la informacion permite una mejor comprension del desempefio, al brindar el ambiente
adecuado para identificar las dificultades y logros de las actividades gubernamentales, los patrones de

desempefio y las posibles causas de dichas acciones.

o

Acuerdo por el que se emiten las Disposiciones Generales para {a Transparencia y los Archives de Ia Administracién Piiblica Federal y el
Manunal Administrativo de Aplicacién General en las materias de Transparencia y de Archivos, México, publicado en el D.O.F. el 12 de julio
de 2010
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Las sanciones y denuncias muestran el compromiso de las instituciones y de su personal que debe
corresponder a una actuacién integra, expresando con ello la supervision y disuadiendo las conductas

impropias.

Rendicién de Cuentas como mecanismo para la Transparencia

La rendicion de cuentas de los gobernantes ante la ciudadania y el perfeccionamiento de los mecanismos de
fiscalizacidn, son factores que contribuyen a lograr una mayor transparencia y eficiencia en el ejercicio de la
gestion publica. La rendicién de cuentas y la transparencia en el manejo de los recursos ptiblicos debe

consolidarse en el SPF, asi como en el dmbito de los gobiernos estatales y municipales.

Marco normativo para una adecuada Rendicion de Cuentas

El marco normativo de las instituciones debe asegurar que se presente la informacion de manera precisay de
modo regular acerca de todas las cuestiones relevantes, incluidos los resultados, la situacidn financiera, la

propiedad y el gobierno de {a misma.

La informacién debe incluir los resultados financieros y de operacion de la institucion; objetivos; miembros del
Consejo vy los directivos clave, y sus remuneraciones; factores de riesgo material previsibles; cuestiones
relevantes referentes a los empleados y otros grupos de interés social; estructuras y politicas de gobierno

corporativo; entre otros.

Se debe preparar, auditar y presentar la informacion siguiendo los estdndares contables de calidad existentes,
de descripcidn de riesgo financiero y no financiero y de auditoria. Los canales de divulgacion de la informacién

permitiran a Jos usuarios el acceso a la informacion. 2

Canales de Comunicacion

A través de canales abiertos de comunicacidn, se puede transmitir informacién importante sobre los objetivos
de la organizacién a la ciudadania, autoridades y demds grupos de interés externos. Las metodologias
tecnoldgicas y de comunicacion permitirdn a las partes externas interesadas tener acceso a foros publicos para

difundir los resultados, riesgos y controles de la institucién.

Los métodos utilizados por la institucion para comunicarse externamente afectan su capacidad para obtener
la informacién, para garantizar que los principales mensajes de fa institucién sean debidamente recibidos y

comprendidos. La institucion deberd tener en cuenta el método o métodos de comunicacidn utilizados, los

¥ Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), Principios de la OCDE para el Gobierno de las Sociedades, mayo 1999.
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cuales pueden variar en funcidn del ptblico objetivo, la naturaleza de la comunicacién, el momento del que se

trate y los requisitos legales o regulatorios. 2

Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones (TIC)

La adopcion de TIC por las dependencias y entidades debe propiciar un mejor aprovechamiento de los recursos
plblicos, una adecuada administracion de la informacién, asi como la transparencia de la informacién publica
y la rendicién de cuentas. Al efecto, las dependencias y entidades, fomentaran el uso de las tecnologias de Ia

informacion y comunicaciones. 2/

A continuacién se muestra ef esquema que representa los elementos minimos indispensables que deben estar

presentes en el proceso de transparencia y rendicion de cuentas.

ELEMENTOS DE LA TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS, SEGUN LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

. N
Mecanismos EY
Marco Q,
para la : 3
. normativo A
transparencia 5.

Canales de
comunicacion

)@ o

Rogy, - ©
logias de la infot™

FUENTE:Efaborado por ta Auditoria Superior de la Federacién con base en las fuentes de informacién consultadas

Y Committee of Sponsering Organizations of the Treadway Commission (COSO), Control Interno — Marco Integrado, Estados Unidos de América,
Traduccion al espaiol por el Instituto de Auditores Internos de Espaia, 2013.
2/ jdem.
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8. Consideraciones finales

En 2015, se realizaron importantes reformas constitucionales para mejorar la transparencia y el combate a la
corrupcion en el sector publico del Pais.

La modificacion al Articulo 6 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) 2 establece
la expedicién de la Ley Generai de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LGTAIP), Z¢/ la cual tiene
por objeto establecer los principios, bases generales y procedimientos para garantizar el derecho de acceso a
la informacion en posesién de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo de los poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, érganos autdnomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de
cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad

de la Federacian, las Entidades Federativas y los municipios.

La reforma al Articulo 113 de la CPEUM Z¥ sefiala que el Sistema Nacional Anticorrupcién es la instancia de
coordinacidn entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno competentes en la prevencion, deteccidn
y sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcién, asi como en la fiscalizacién y control
de recursos publicos. La Auditoria Superior de la Federacién es una de las instituciones gue conforman el
Sistema Nacional Anticorrupcién y forma parte de su Comité Coordinador, junto con la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcion; la Secretaria del Ejecutivo Federal responsable del control interno; el Tribunal
Federal de Justicia Administrativa; el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion

de Datos Personales; el Consejo de la judicatura Federal, y el Comité de Participacién Ciudadana.

En este contexto, la Auditoria Superior de la Federacién decidid realizar el presente estudio que considera los
elementos principales que deben regir la actuacion de las instituciones del sector publico a fin de asegurar una
buena gobernanza, como la ética e integridad, el control interno, la auditoria interna, la administracion de
riesgos, la transparencia y la rendicion de cuentas, entre otros, asi como establecer las condiciones que
propicien una mejor implementacién de las normas secundarias de la Ley General del Sistema Nacional

Anticorrupcion y el Sistema Nacional de Fiscalizacion, que se aprobaran en mayo proximo.

El estudio incluye un andlisis, con base en las mejores practicas, de la situacién de los elementos de
gobernanza, procesos, estructuras, disposiciones formales y valores que dirigen y controlan las actividades, en
las instituciones de los tres Poderes de la Unidn y los Organos Constitucionales Auténomos, a efecto de

identificar posibles areas de oportunidad, asi como sugerir acciones de mejora.

Z¥ Reforma a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de junio de 201 1.
' Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica, México, Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de mayo de 2015.
¥ Reformna a 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2015.

85




B RN E G

Gobernanza en el Sector Publico Federal

El concepto de gobernanza, en sus origenes, fue una concepcién descriptiva de los cambios que a finales del
siglo XX experimentaban los diferentes gobiernos y administraciones pablicas, dado que las funciones, politicas
y los servicios publicos se llevaban a cabo mediante diversas y crecientes formas de agrupacion y

corresponsabilidad entre las instituciones de gobierno y las organizaciones privadas y sociales.

Organismos de relevancia internacional como la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE), la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), la Organizacién Internacional de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), el Banco Mundial (BM), The Institute of Internal Auditors (l1A), el Comité
Cadbury, The HM Treasury, el Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU) e International Federation of Accountants
(IFAC), entre otros, han abordado el concepto de gobernanza y han sefialado los principios y elementos que la

conforman.

Los mencionados organismos también sefialan que, dada la importancia de la gobernanza para contribuir a
alcanzar los objetivos de las instituciones, se identifica que en su gestién se deberdn observar, cuando menos,
los principios siguientes: integridad, responsabilidad, acceso a la informacién publica, informes de gestion,
eficacia, eficiencia y legalidad.

La ASF, con motivo de este estudio considera que los principios indispensables que deben estar presentes en
las instituciones del sector publico, como parte de la gobernanza son: integridad, responsabilidad, acceso a la
informacién publica, informes de gestién, eficacia y eficiencia y legalidad. '

Asimismo, se identificaron los siguientes 10 elementos que se considera deben regir la actuacién de las
instituciones del sector publico a fin de asegurar que los principios de gobernanza antes sefialados contribuyan
a un desempefio eficaz y eficiente de las mismas: 1) érgano de gobierno / consejo de administracién; il)
planeacion estratégica; lll) ética e integridad; IV) control interno; V) administracién de riesgos; V1) auditoria
interna; VIl) auditoria externa; VIll) comité de auditoria; IX) evaluacién del desempefio, y X) transparencia y
rendicién de cuentas.

Estos elementos comprendidos dentro de la gobernanza publica estén relacionados con la observancia del
estado de derecho, la administracién de riesgos y la evaluacién del desempefio, mediante un control interno
robusto y una gestion financiera consolidada; la participacién de la sociedad, a través de un gobierno abierto;
el comportamiento de los servidores publicos, acorde con los valores y principios éticos institucionales y la

integridad; la implementacion de buenas practicas de transparencia y la rendicién de cuentas, entre otros.

A partir del andlisis de la conceptualizacién de la gobernanza, las perspectivas de otras instituciones
consideradas como mejores practicas en la materia sobre dicho término y la funcién de la Auditoria Superior
de la Federacién, se determiné el siguiente concepto para los fines del estudio “La gobernanza publica es el

conjunto de principios, procesos, estructuras, disposiciones formales y valores, que dirigen y controlan las
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actividades y el comportamiento institucional con la finalidad de que las instituciones publicas alcancen sus
objetivos y metas de manera eficaz y eficiente, en apego al marco juridico que regula su actuacién y a los
principios éticos y normas de conducta que deben imperar en la actuacién del servicio publico, y que generen
la informacidn confiable, oportuna y pertinente sobre su gestion que fortalezca la transparencia y la rendiciéon

de cuentas”.

En este sentido, el logro de los objetivos institucionales requiere una clara conceptualizacién de los principios

que conforman a la gobernanzay la eleccién de determinados elementos de apoyo.

Con base en el andlisis realizado a las mejores practicas nacionales e internacionales, la Auditoria Superior de
la Federacion llevé a cabo una revision de los principios y elementos de la gobernanza que norman a las
distintas instituciones del sector publico federal para identificar posibles dreas de oportunidad, asi como

sugerir acciones de mejora a Jas mismas.

Aunado a lo anterior, se elabord una visidn general con el objetivo de determinar la perspectiva de la Auditoria
Superior de la Federacion respecto de los 10 elementos de gobernanza, en lo relativo a sus objetivos, asi como

las caracteristicas que deben observarse en su practica.

Para la elaboracion de la vision general se consideraron las mejores précticas internacionales para compararse
con las disposiciones de similar naturaleza emitidas por la Secretaria de la Funcién Publica en el caso del Poder

Ejecutivo y las instituciones de los otros poderes, asi como de los Organos Constitucionales Auténomos.

La vision general considera los 10 elementos anteriormente sefialados y tiene como finalidad mostrar la
asociacion entre dichos elementos y los atributos minimos que cada uno de ellos debe poseer, haciendo énfasis
en la relevancia, beneficios, uso, y aplicacién que los mismos pueden tener con su adopcidn, elaboracion o

adecuacion para las instituciones gubernamentales.

Con el fin de contribuir a la actualizacion y fortalecimiento de la gobernanza en el marco de la Ley del Sistema
Nacional Anticorrupcion, asi como del Sistema Nacional de Fiscalizacion y demas leyes y disposiciones que al
efecto se establezcan, se sugiere considerar los siguientes aspectos relativos a la visién general de dichos

elementos.

. Organo de gobierno, pleno, junta de gobierno, consejo, secretaria de servicios administrativos o
secretaria general. Fl 6rgano de gohierno, pleno, junta de gobierno, consejo, secretaria de servicios
administrativos o secretaria general, segin corresponda, debe seguir profundizando, con base en la
definicion de sus funciones y responsabilidades, en el cumplimiento de las obligaciones relacionadas
con la rendicién de cuentas y las metas establecidas, entre otros, considerando el establecimiento,

actualizaciéon y en su caso complementacion de los elementos que deben formar parte de su
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gobernanza, asi como asegurar que sus integrantes posean el conocimiento de éstos y de cémo
fortalecen el desempefic de la institucién.

Planeacidn Estratégica. Concebir y utilizar la planeacién_ estratégica como instrumento de gestion para
la formulacién y establecimiento de objetivos de carécter prioritario, de conformidad con el mandato
institucional, asi como para definir los cursos de accién y estrategias que permitan alcanzaf dichos
objetivos, responder a los cambios y demandas de la ciudadania y lograr mayor eficiencia y eficacia
operativa. Asimismo, los procesos sustantivos y adjetivos por los cuales se cumplen las estrategias
deberdn estar claramente determinados, en cuanto a su alcance y responsables, a fin de permitir una
evaluacion periddica de sus riesgos, controles y resultados. El documento de planeacién estratégica
debera ser autorizado, revisado y actualizado periédicamente para asegurar su suficiencia, pertinencia
y medicidén en el tiempo.

Etica e integridad. Establecer o, envsu caso, actualizar los cddigos de ética y de conducta de Ia
institucion, en los que se plasman los principios y normas que rigen la actuacién de los servidores
publicos para el desempefio de sus actividades y asegurar el apego a los mismos por parte de todos
los servidores pdblicos. De igual modo se deben establecer mecanismos para la difusién interna y
externa de los mismos. Otros aspectos que se deberdn considerar para la promocién de la integridad
son el compromiso de los mandos superiores con los estandares éticos; el establecimiento de un
comité de ética que reporte directamente al titular o al 6rgano de gobierno; de un mecanismo de
denuncias anénimas; de los procesos para la investigacion y evaluacion de las violaciones a las normas
de integridad; el estimulo o sanci6n de la actuacién del personal, y la supervisién y evaluacién sobre
el disefio, implementacidn y resultados de las medidas sobre integridad.

Control Interno. Adecuar y documentar el control interno, con base en los controles internos
existentes, como un sistema integral, continuo y dinamico aplicable al entorno de la institucion, que
conduzca todos los procesos de la misma y reduzca a un nivel aceptable los riesgos que de
materializarse impidan la consecucion de los objetivos institucionales o el uso adecuado de los
recursos publicos. Dicho sistema de control interno requiere que cada uno de los componentes,
principios y puntos de interés estén presentes, funcionando y operando de manera integrada.
Asimismo, se debe tener claro que todos los servidores publicos son responsables de la
implementacion, operacion y autoevaluacion técnica del mismo en sus respectivos ambitos.
Administracién de Riesgos. Implementar un proceso de administracién de riesgos que identifique los
riesgos presentes en las dreas, procesos o actividades por los cuales se cumplen con los objetivos y se

ejercen los recursos publicos. Para ello, es necesario el establecimiento de una metodologia para la
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V1.

VIIL.

VHI.

administracion de riesgos que incluya la identificacion, tolerancia, andlisis, evaluacién y determinacion
de diversas alternativas para emprender planes y programas de respuestas a los mismos, los cambios
que podrian impactar significativamente en el sistema de control interno, asi como la estrategia de su
comunicacion y difusion, asi como reportar periédicamente at titular u érgano de gobierno el estado
que guardan éstos. La metodologia de administracion de riesgos debera ser revisada y actualizada
periddicamente para asegurar su suficiencia, pertinencia y medicién en el tiempo.

Auditoria Interna. Establecer principios generales para la practica de la auditoria interna tales como
independencia, integridad, objetividad, imparcialidad y conflicto de intereses. El personal auditor debe
ser integro y objetivo en el cumplimiento de su trabajo; tener una actitud mental neutral e imparcial;
mantener una estricta reserva de la informacidon que reciben durante la practica de las auditorias;
poseer las competencias técnicas y profesionales especificas para el trabajo a desarrollar, y estar libre
de influencias, presiones y prejuicios que puedan incidir en los resultados de las evaluaciones. Sus
programas de trabajo deberan incluir la evaluacion periddica del control interno, riesgos e integridad,
asi como de las tecnologias de informacidn, entre otros.

Auditoria Externa. Contratar servicios de auditoria externa en el sector publico considerando, como
minimo, la competencia, independencia y objetividad de dicho prestador del servicio; su certificacion
y capacidad profesional; su reputacidn, conocimiento y experiencia dentro del sector en que opera la
institucidn, y la adhesion a los cédigos de ética y conducta institucionales.

Comité de Auditoria. Establecer formalmente un comité de auditoria con funciones y
responsabilidades claramente definidas y cuyos miembros sean independientes, siempre que el marco
legal lo permita, respecto de la institucion a la que pertenecen. Asimismo, sus miembros deben tener
buena reputacion y juicio profesional, objetividad e integridad, experiencia en temas de ética, finanzas
publicas, contabilidad gubernamental, auditoria interna y externa, conocimiento en administracion de
riesgos y control interno, cumplimiento normativo y tecnologias de la infdrmacién, entre otras. Lo
anterior con la finalidad de asegurar que la funcién de auditoria interna logre sus objetivos y cumpla
con su mandato, asi como para que coadyuve a vigilar y fortalecer la gobernanza publica, los procesos
de transparencia, la rendicién de cuentas y la prevencion de la corrupcion. Anuaimente se debe realizar
una autoevaluacién de desempeiio de este comité a fin de promover su mejora continua.
Evaluacion del Desempefio. Establecer un sistema de evaluacion del desempefio institucional, con
indicadores estratégicos y de gestion de recursos, que permita generar informacion cualitativa y
cuantitativa para medir el logro de los objetivos y metas de los programas establecidos e instaurar un

referente para el seguimiento de los avances y la evaluacion de tos resultados alcanzados por las

89




Gobernanza en el Sector Publico Federai

instituciones del sector publico de lo cual se deberd informar, periédicamente, al titular y organo de
gobierno para la oportuna toma de decisiones.

Transparencia y Rendicién de Cuentas. Establecer un programa de transparencia y rendicién de
cuentas que ponga a disposiciéon del publico la informacién de la institucién mediante sistemas de
clasificacion y difusién.

Para promover y garantizar la transparencia y la rendicién de cuentas en todos los ambitos
institucionales, se deberdn coordinar y establecer mecanismos para la correcta aplicacién de los
recursos publicos; establecer o actualizar politicas y procedimientos gue permitan obtener
informacidn clara, veraz, oportuna y confiable y que regulen la adecuada organizacidn y conservacion
de la informacién publica; facilitar el acceso a la informacién publica de calidad, aprovechando las
tecnologias de informacién y comunicaciones y apoyar al fortalecimiento de los organismos
encargados de permitir el acceso a la informacién publica, entre otros.

Cabe sefialar que el programa de transparencia y rendicién de cuentas debera ser revisado Yy

actualizado periédicamente para asegurar su suficiencia, pertinencia y medicién en el tiempo.

A mayor detalle debe consultarse la visién general de cada uno de los 10 elementos de la gobernanza

contenidas en el numeral 7.5 de este informe y considerar lo procedente para cada institucién, en atencién de

su marco juridico y demds disposiciones aplicables para el cumplimiento de sus respectivas funciones y

responsabilidades establecidas en la normativa correspondiente.
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10. Anexos

Anexo 1.
federal.

Instituciones e instancias responsables de la emision de normativa interna en el sector ptblico

Instifucion

Instancia que Emite y Aprueba

instancia que propone

PODER LEGISLATIVO

Camara de Diputados

Mesa Directiva, Conferencia y Junta

Secretaria de Servicios Parlamentarios y la Secretaria de
Servicios Administrativos y Financieros por conducto de la
Secretaria General

Camara de Senadores

Mesa Directiva, Junta de Coordinacion
Politica y el Pleno del Senado

Servicios Parlamentarios y de Servicios Administrativos

PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION

Suprema Corte de Justicia

Pleno

Comité de Gobierno y Administracion

Tribunal Federal Electoral

Sala Superior

Comision de Administracion

Consejo de la Judicatura Federal

Pleno

Comision de Administracion

ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS

Instituto Nacional Electoral

Consejo General

Secretaria Ejecutiva

Comision Nacional de los Derechos
Humanos

Consejo Consultivo

Oficialia Mayor

Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa

Pleno de fa Sala Superior

Junta de Gobierno y Administracion

Instituto Nacional de Estadistica y

Junta de Gobierno

Geografia Direpcién General de Administracion
Egg:zﬁ?czederal de Competencia Pleno Direccion General de Administracion

Instituto Federal de Pleno Titutares de Unidad, Coordinador General, Directores
Telecomunicaciones : Generales y Directores Generales Adjuntos

Instituto Nacional de Transparencia,

Acceso ala Informacion y Proteccion ~~ Pleno

Secretaria General
de Datos Personales :

Insfituto Nacional para la Evaluacion de

Junta de Gobierno Unidad de Administracion

la Educacion
Tribunal Agrario Pleno Oficialia Mayor
Banco de México Junta de Gobierno Comités
FUENTE:  Elaborado por la ASF con base en Ia Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; Reglamento del Senado de

la Republica; Estatulo de los Servicios Parlamentarios Administrativos y Técnicos del Senado de la Republica; Manual General de
Organizacion del Senado de la Republica; Reglamento de la Camara de Diputados; Estatuto de la Organizacion Técnica y Administrativa
y del Servicio de Carrera de-la Camara de Diputados; Manual General de Organizacion de la Camara de Diputados; Ley Orgénica del
Poder Judicial de la Federacion; Reglamento Interior de la Suprema corte de justicia de la Nacion; Reglamento Interior en Materia de
Administracion de la Suprema corte de justicia de la Nacion; Manual de Organizacion General en Materia adminisirativa Suprema corte
de justicia de la Nacion; Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal, que reglamenta la organizacion y funcionamiento
del propio Consejo; Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal, por el que se expide el similar que reglamenta la
organizacion y funcionamiento del propio Consejo; Manual General de Organizacion del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion; Reglamento Interior del Instituto Nacional Electoral; Reglamento intemno de la Comision Nacional de los Derechos Humanos;
Ley Organica de! Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrative; Ley de Informacion Estadistica y Geografica;. Estatuto Orgénico
de la Comision Federal de Competencia Econdmica; Estatuto Orgénico del Instituto Federal de Telecomunicaciones; Reglamento Interior
del Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos; Estatuto Organico del Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion; Ley Organica de los Tribunales Agrarios; Ley del Banco de México y, el Reglamento Interior del Banco de México.
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Anexo 2. Analisis comparativo de conceptos, principios y componentes de la gobernanza

ANEXO 2
Mejores Practicas de Gobernanza
Andlisis Comparativo de Conceptos, Principios y Elementos de la Gobernanza
] i o 7
204 2170 |
e et [ PR KT | toldd Ta g 7
ody Parspaekivdricid dceIn o U ; ‘ ;

: B Rt
Se refiere & los procesos mediante los cuales las
il organizaciones dirigen, controfan y rinden cuentas...
dLa gobemanza se refiere alas estructuras y procesos|
para la toma de decisiones, Ia rendicidn de cuentas, el
conlrol y el comporiamiento en la cispide de las
forganizaciones.
1"El sistema por el cual las organizaciones son
H dirigidas y conlroladas.”

b 5 5
Comprende aquellas disposiclones {incluyendo temas
puliticos, econdmicos, sociales, medioambientales,
administrativos, legales, etc.) establecidas para
garantizar que los resultados previslos para los
diversos interesados sean definidos y alcanzados de
manera eficaz, eficiente y ética

La combinacién de procesos y  estructuras
implantados por 8 Consejo de Administracién parg
informar, dirigir, gestionar y vigilar las actividades de la
organizacion con el fin de lograr sus objefivos.

Normas de Cornportamienlo
Integridad y Rendicion de Cuentas

Compromiso con la integridad, los valores éticos y el
acatamiento de la ley

Desarrollar  las  capacidades  insfitucionales,
inciuyendo Ias de sus lideres y demas personal

Rendicion de cuentas

nformes Extemos

Apertura y compromiso con los diversos interesados

Transparencia

Eslnucturas y procesos organizacionales Definir fa gobemanza en términos de sostenibilidad]integridad
econdmica, social y medioambiental
Determinar las  intervenciones necesarias  para] Equidad

oplimizar [a consecucidn de resultados previstos

Administrar el riesgo y el desempefio a través de un
confrol infemo robuslo y una gestion financiera
consolidada

Implementar buenas practicas de transparencia,
informes y auditoria, para proveer una rendicion dej
cuentas efectiva

1) Liderazgo
2) Codigo de Conducta
3) Objetividad, integridad y honestidad

1) Demostrar integridad
2) Compromiso con los valores éficos
3) Compromiso con el acalamignto de la ley

Promover los valores éticos, objetivos y estrategias

1) Informe anual
2} Uso de normas contables apropiadas
3} Indicadores de desempefio

4} Auditoria externa

1) Apertura

2) involucrar de manera efecliva a la ciudadania y|
demas interesados

3} Invalucrar a los diversos aclores insfilucionales

Informar regularmenite el desempefio y la siluacion
[financiera.

1) Rendicion de cuentas estatutaria

2) Rendicion de cuentas sobre fos recursos publicos
3) Comunicacion con {erceros interesados

= 4) Roles y responsabilidades

1) Definir resultadas
2) Sostenibilidad econémica, social y medicambiental

Definir guias de accion para atender los objetivos{

nacionales, planes estralégicos y melas de
desempefio.
Aplicar eficazmente los recursos y el poder|

depositado en los servidares publicos responsables.

1) Determinar intervenciones

2) Planear intervenciones

3) Optimizar el cumplimiento de los resultados|
previstos

1) Desarrollar las capacidades inslilucionales
2) Desarrallar el liderazgo instituclonal

3) Desarrollar las capacidades del personal

111) Administracion de riesgos
$|2) Auditoria inlema

ersonal

1) Administracion de riesgos

2) Gestion del desempefio

3} Control Intemo robuslo

4} Geslion financiera cansalidada

1) Implementacion de buenas de
transparencia
2) Implernentacion de buenas précticas de informes

3) Aseguramiento y rendicion de cuentas

pracficas

1) Asegurar el desernpefio gerencial de los servidores
ptiblicos en la utilizacion de recursos y autoridad

2) Identificar y coregir las desviaciones y sus causas
para determinar las acciones correctivas necesarias,
asi como darles seguimiento.
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Serie de relaciones entre el cuerpo directivo de una|
!lempresa, su consejo, sus accionistas y ofras partes|
f interesadas.  El gobiemo  corporalive  también|

e ¥

r{‘.

Na lo especifica

ANEXG 2

Proporciona la estructura que permite establecer los
objetivos de la compaiifa, determinando los medios
para alcanzarlos y cémo supervisar su cumplimiento,
Un buen goblerno corporativo debe  proporcionar]
incenfivos adecuados para que el Consgjo de
Administracién v la direccién seleccionen aquellos|
objelivos mas rentebles para la compaiiia y los|
accionistas.

Debe, igualmente, permitir un control mas eficiente v,
por consiguiente, alentar un uso mas eficaz de los|
recursos por parte de las compaiiias.

(autoridad,
rendicion de cuentas)
7l L.as Responsabilidades del Consgjo

compelencia,  objetividad,

Los Direclores de las empresas piblicas deberan
contar con la suficiente auloridad, competencia y
objetividad

El marco regulatorio del gobierno de las sociedades|
debe reconocer los derechos de los grupos de interés
social estipulados por ley y alentar una cooperacion|
activa entre las sociedades y entidades en la creacion|
de riqueza, empleo y lograr que las empresas sean|
finaricieramenie solidas

Tanto el Estado como las empresas publicas deben
reconocer los derechos de tados los accionistas

E! marco regulatorio del gobierno de las sociedades
debe asegurar un Yrato equilaivo para iodos los
|accionistas, incluidos los minoritarios  y  los|
extranjeros. Todo accionista debe contar con lgf
|posibiidad de obtener reparacion efectiva por 1af
violacion de sus derechos.

?’;ﬁ La actuacion del Estado coma propietario E | Estado de_bera actuar como un - propietario
&y informado y activo

%

£ Garantizar un Marco Juridico y Regulatorio Efectivol
para empresas plblicas

El marco jurdico y regulalorio de las empresas|
piblicas deberia garantizar la igualdad de condiciones;
en los mercados

El marco regulatorio del gobiemo de las sociedades|
debe proteger los derechos de los accionislas

Las responsabilidades de los directivos de empresas!
plblicas  (autoridad, ~compelencia, objetividad,
|rendicidn de cuentas)

La politica de propiedad del Estado deberia reconocer
plenamente las responsabilidades de fas empresas
publicas .

El marco regulatorio del gobierno de las sociedades
debe estipular las direcirices estratégicas de la
{comnpafiia, un control eficaz de la direccion por parte
del Consejo y la responsabilidad del Consejo hacia la|
empresa y sus accionistas

las empresas publicas deberian mantener un|
elevado nivel de transparencia de conformidad con los
Principios de la OCDE sobre Gobierno Corporativo

El marco del gobierno de las sociedades debel
asegurar que se presenta la informacion de manera|
precisa y de modo regular acerca de todas las
cugstiones materiales referentes a la sociedad,
incluides los

resltados, la situacion financiera, la propiedad y el
gobierno de la sociedad.

Deberia exigirse a los Directorios de las empresas
piblicas el desarrolio, apiicacion y comunicacion dej
programas de cumplimiento de cddigos éticos
internos.

* Rendicion de cuentas;

* Transparencia;

* Eficiencia y eficacia;

* Capacidad de respuesta;

* Vision prospectiva y estado de derecho.

Ademas de los mencionados elementos consideral
que:

* La agilidad estratégica,

* El servicio plblice eficiente,

* Bl sisterna judicial independiente, *

* La rendicién de cuentas en la administracion de
fondos publicos,

* Una estructura institucional plural, y* El respeto a la|
ley.

Permiten una gobemanza piiblica adecuada.
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Comprende esencialmente Jos
liderazgo, estrategia y control puestos en praclica
para evaluar, diriglr y monitorear la actuacién de I3
geslién, con miras a la conduccion de poifticas
publicas y ala prestacion de sencios de Interés pars
la socledad.

&

sy P

mecanismos de|Abarca la manera en que las instituciones del sector

publico cumplen con sus responsabllidades del
administrar de forma abierta, responsable y prudente

ANEXO 2

las estrategias y,
oblelivos de la Instituclén, en especlal el marco
operativo. la rendicién de cuentas, funcionamiento.

en la toma de decisiones, prop: obr

politicas para la gestién y elecucion de ios programas;

Eficlancia es hacer lo que sea necesario con calidad
adecuada al menor costo posible.

Liderazgo esiablece el "ono desde lo alto”, y es|
absolulamente fundamental para el Jogro de una|
orpanizacién a nivel compromiso con el buen)|
gohiemo

Integridad Se basa en la honestidad y [a objetividad,
y altos estandares de decencia y probidad en I3
administracién de los fondos publicos y los recursos|
y la gestibn de los asunlos de la entidad. Es
dependiente de la eficacia de la legislacién pertinente
(Cédigo de Canducla) y por las normas personales yj
profesionalidad de los indlviduos dentro de la enlidad,

de riesgos, geslion de responsabilidades,|
|loma de decisiones, presenlacién de informes.
promocién de la élica y valores apropiados,|

!generaclon de informacion, enlre otros.

Equidad: garantizar las condiciones para que lodos
tengan acceso al ejercicio de sus derechos civiles,
salud. educacion, vivienda, sequridad

Probidad: es demonstrar celo, economia Y]
cumplimiento de las reglas y procedimientos dell
M|organismao al usar, recaudar, gestionar y administrar}
)| los bienes y valores publicos.

HlLegitimidad: principio juridico fundamental de! Estaddl
¥|Demacratico
de Derecho y criterio infonmativo de control exlerno,

Responsabilidad: se refiere al celo que los ager

Eficlencia es el mejor uso de los recursos pars|
alcanzar los objelivos de la organizacion con un|

de gobernanza deben lener por la soslenibliidad del
ijlas organizaciones.

compromiso con [as estralegias basadas en I3l
ievidencia para la mejora.

ity { y én del
Cuentas) proceso mediante el cual las

organizaciones del sector publico y las personas que]
las integran. son responsables de sus reclsiones y|
acciones . y se somelen escrutinio externo.
Mayordomfa/Corresponsahilidad. Los funcionaros
publicos ejerzan sus compelencias en nombre de Ia]
nacion, por tanlo, son los administradores de esos
poderes y recursos.

| Transparencia: acceso a lodas
fllas informaciones relativas a la organizacion publica.
"efeles uno de los

Transparencia / apertura. asegura que los,
interesados puedan tener confianza en el procesas
de loma de decisiones y acclones de las
organizaciones del sector publico. en la gestién de st
actividades, y en las personas que las inlegran. Ser
ablerto, a través de una consulta significaliva con  las|
partes Interesadas y la comunicacién de una
Informacion complela. precisa y clara, conduce a la|
efectlva y oportuna

Accountabllity: obfigacion de
entidades alas que

se les haya confiado recursos. incluso empresas V]
organizaciones publicas, de asumir las
responsabilidades de orden fscal, de gestion y|
v [programaticas

las personas o

Mecanismo: Liderazgo:

5 Componentes:

{1.1) Personas y competencias
fLi(L2) Principios y Comportamiento
V1,§ (L3} Licleraz go organizacionat

Liderazgo. Efica y Cullura-Compromiso de Geslion
del sector publico

La comision debe poseer colectivamente una|
combinacien de competencias apropiadas  paral|
permita que se lleve a cabo su funcidn general

L4) Sisterria de Gobernanza
- ifxl’. Mecanlsmo: Estrategia
7 Componentes:
E1 relacion con las partes interasadas
E2 estrategia organizacional
E3 alineacion lransorganizacional

El alcance de Ia auditorla y el lrabajo del Comile de
Aseguramiento de resgos debe ser definido en|
ltémminos de su de referencia, y abarca lodas las
necesidades de aseguramiento de la Junta y conlable
Denlro esto. la Comision debe lener el compromisol
particular con el trabajo de la auditoria Interna, gestion|
de riesgos. el Auditar Externo. y la geslian financiera y|
denunciar las cuestiones relacionadas.

’E’, M=canlsmo: Control
f|Componentes:

H1C1 gestion de riesgos y control interno
C2 audllorla inlerna (C2); y

C3 accountability y transparencia

Revision y Evaluacion de Acuerdos de Gobierno

-|ta comision debera apoyar el Oficial de la Junla y|

Contabilldad por la revisién de la exhaustividad vy,
fishilidad de las garantias en materla de gobernanza,
geslion de rlesgos. sf entomne de control y Ia integridacl|
de Ins eslados financieros y el informe anual,

Revision y Evaltiacion de Acuerdos de (Goblerno

La comision debe asegurarse de que liene unAl
comunicacion  efectiva con  todas las  parles|
interesadas, por ejemplo. e Consejo. e Auditor]
Interno Jefe Grupo, Jefe de Internos Auditoria. &l
Audilor Externa, Risk Manager y ofros proveednres def

Geslion de riesgos

aseguramiento perlinentes

La Comision de Auditoria y Aseguramiento de resgos;
debe ser independiente y ohjeliva. Adicionalmente.
cada miembro debe lener una buena cornprension de|
los ohietivos y prioridades de la organizacion y de sy
papel como miembro del Comité de Auditoria y
Aseguramlento de Riesgos

Informacion y apoyo a las decisiones
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Es la manera en que las organizaciones son dirigidas,
controladas y lideradas. Se definen las relaciones y Iaj
distribucién de derechos y responsabilidades entre los
que trabajan en la organizacién, determina las normas
y procedimientos por los que se establecen los
objetivos de la organizacion y, proporciona los medios
para alcanzar esos objetivos y monitorear el

ANEXO 2

i
: "k%‘ﬁ“r_ﬁ%" 1

(evte
Es el sistema efectuado mediante las mesas
directivas por el cual las compaiiias son dirigidas y
controladas, con el propdsito de establecer los
objetivos estratégicos de ia organizacién, proveer el
liderazgo necesario para efectuar dichos objetivos,
supervisar el manejo de los asuntos Yy reportar a los
accionistas sobre su gestién.

Integridad significa que las operaciones deben ser]
tanto sencillas como compietas. Lo que se requiere|
de la informacién financiera es que ésta debe ser
honesta y que refleje la situacion real de la empresa.
La integridad de los informes depende de la integridad
de los profesionales que los preparan y presentan.

Rol del Consejo

Eficacia del Consejo

Administracion de riesgos

Los consejos de administracién son responsables
ante sus accionistas y ambos tienen responsabilidad
en la rendicion de cuentas efectiva.

La apertura por parte de las empresas, dentro de los
limites establecidos por su posicién competitiva, es lal
base de la confianza que debe existir entre las
empresas y todos aquellos que tienen un interés en
su éxito.

Rendicién de Cuenlas

b.1-b.11. Integracion del Consejo
habilidades, capacidades, pericia, etc.)

(expectativas,

b.12-b.21. Reuniones con agentes externos ai
Consejo
c.1-c.4. Induccion, capacitacion y desarroilo del

Consejo

¢.5-¢.7. Informacién y Comunicacion del Caonsejo
c.8-¢.10. Secretariado del Consejo

c.11-¢.13. Evaluacion del Desempeo al Consejo

Integridad: comprende tanta la administracién como
la integridad. Se basa en la honestidad, objetividad Y
altos estandares de propiedad y probidad en la
administracion de los fondos publicos Yy recursos, asi
como en el manejo de los asuntos de la entidad.
Depende de la efectividad del marco de controf Yy en
los estandares personales y el profesionalismo de los
individuos dentro de la identidad.

Apertura: constituye un requisito para asegurar que|
los tomadores de decisiones pueden tener |a
confianza en el manejo de sus actividades, en los
individuos que participan en elias, en los pracesos y
acciones de la toma de decisiones en las entidades
del sector publico. Lo anterior permite que se
efectuen, a nivel general, acciones efectivas v
oportunas y, a nivel particular, el escrutinio necesario
para mejorar a la institucion.

a.7-a.8. Visién y Propésito del Consajo

a.9. Membresia

a.10-a.14 Roles y Responsabilidades

a.15. Comités

ja.16-a.19. Toma de decisiones y reportes
a.20. Eficacia y respaldo al Consejo
a.21-a.24. Relacién con partes relacionadas

Rendicién de cuentas: es el proceso mediante ell
cual las entidades del sector publico y los individuos
dentro de ellas permiten el escrutinio externo Yy se
responsabilizan de sus decisiones y acciones,
incluyendo la forma en que administran los fondos
publicos y su desempeno.

e.1-e.6. Informacién, comunicacién y supervision de|
{partes relacionadas

e.7-e.8. Niveles de control sobre partes reiacionadas
e.9-e.11. Comunicacion entre la organizacion y partes
relacionadas

e.12-e.13. Documentacién

e.14-e.16. Equipos de promocidén entre g
organizacién y partes relacionadas

e.17. Temas diversos

e.18-e.19. Revisiones periédicas a las partes

relacionadas

d.1-d.2. Objetivo de la Administracién de Riesgos

d.3-d.7: Comités de Auditoria y Riesgos
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