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RESUMEN EJECUTIVO

En el Informe General de la Cuenta Publica 2013, la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) establecio, como uno de sus principales retos, consolidar su imagen como una
institucion confiable en cuanto a las acciones que emite y la informacién que genera a través
del ejercicio de sus funciones. Para lograr este prop6sito, en 2013 la ASF realizé un ejercicio
que tuvo como fin conocer los beneficios no financieros derivados de las auditorias
practicadas.

Los resultados de ese ejercicio permitieron a la ASF tener una primera aproximacion
sobre los beneficios producidos por su labor. No obstante, los hallazgos revelaron poco sobre
el grado de utilidad y las &reas de mejora de las acciones de fiscalizacion. Por tal motivo, la
ASF se comprometié a realizar un estudio adicional, mediante una institucién externa
independiente, que permitiera conocer con mayor profundidad el efecto de sus acciones.

Para cumplir este compromiso, la ASF solicito al Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas (CIDE) la elaboracion del presente estudio sobre el conocimiento, utilidad y
areas de mejora de la fiscalizacion superior. Esta investigacion partié del objetivo general de
examinar el efecto de las acciones, observaciones y recomendaciones realizadas por la ASF.

El estudio planted cuatro objetivos particulares:

1. Determinar el grado de utilidad de las acciones y recomendaciones emitidas por
la ASF para los entes auditados.

2. Investigar en qué medida el personal de apoyo del Poder Legislativo conoce las
facultades y alcances de la ASF, asi como analizar el grado de utilidad de la
informacién y los hallazgos de las auditorias para el trabajo legislativo.

3. Investigar en qué medida las organizaciones de la sociedad civil conocen las
facultades y alcances de la ASF, e indagar si emplean los resultados de la
fiscalizacion como insumo para realizar sus actividades.

4. Identificar las fortalezas y areas de mejora en las observaciones, las

recomendaciones y en la informacion de las auditorias practicadas por la ASF.
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Para el estudio se implementé una estrategia de investigacion cualitativa basada,
principalmente, en la realizacién de grupos de enfoque, los cuales fueron complementados
con dos estudios de caso y una encuesta. Los grupos de enfoque se llevaron a cabo con
funcionarios clave de diversos entes auditados de la Administracién Publica Federal y de las
entidades federativas, personal de apoyo del Poder Legislativo y representantes de algunas
organizaciones de la sociedad civil.

La investigacion produjo resultados que podran contribuir a que la ASF mejore el
proceso de auditoria, incremente el nivel de utilidad de las acciones emitidas, fortalezca la
comunicacion y difusion de la informacion y de los resultados de la fiscalizacion, y establezca
con mayor claridad los lineamientos a seguir por los entes auditados en las recomendaciones
de mejora de la gestion publica y en los procesos de auditoria.

Las principales recomendaciones para mejorar el proceso de auditoria e incrementar

la utilidad de sus resultados para los entes auditados son las siguientes:

o Definir con mayor precision los objetivos, criterios y alcances para cada auditoria
durante la etapa de planeacion, reduciendo al minimo la modificacién de los
mismos durante el proceso.

e Incrementar los plazos que los entes auditados tienen para atender los
requerimientos de informacion y para revisar las observaciones.

e Fortalecer la fundamentacion legal de las observaciones y recomendaciones
emitidas.

e Definir las responsabilidades especificas que corresponden a cada auditor del
equipo, con el fin de evitar la duplicacion de actividades y de solicitudes de
informacion.

e Solicitar tnicamente la informacion indispensable para cada auditoria, evitando
requerir una cantidad excesiva de datos, de modo que éstos puedan ser revisados
adecuadamente durante el tiempo que dure la auditoria.

e Mejorar e incrementar los canales de comunicacion con los funcionarios de los

entes auditados, y mantener un contacto permanente con ellos.
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¢ Reuvisar el funcionamiento del servicio profesional de carrera al interior de la
ASF, con el objetivo de estandarizar la capacidad técnica de los auditores y
sistematizar los criterios y procedimientos de las auditorias.

e Mejorar la eficiencia de los mecanismos de coordinacion de las acciones de
auditoria con otras instancias fiscalizadoras.

e Generar recomendaciones puntuales y asequibles para los entes auditados, en un
lenguaje sencillo y directo.

¢ Incluir alternativas y rutas de accion en las recomendaciones, con el proposito de

facilitar su implementacion.

Del anélisis de los hallazgos sobre la utilidad de las auditorias para el Poder

Legislativo, se sugiere lo siguiente:

e Mejorar la estrategia de difusion dirigida a incrementar el conocimiento sobre los
resultados de la fiscalizacion en el Congreso de la Unidn.

e Establecer un éarea de enlace entre la ASF y la CAmara de Senadores.

e Formular una estrategia de capacitacion continua hacia los legisladores y sus
equipos de trabajo para promover el uso de los resultados como un insumo de las
diversas funciones legislativas.

e Entregar resumenes ejecutivos de los informes de la ASF a cada legislador en un
lenguaje sencillo y accesible.

e Modificar el programa anual de auditorias con el fin de que la publicacién de sus
resultados provea informacion oportuna para las discusiones en los 6rganos

legislativos.

Finalmente, con relacion a los resultados obtenidos respecto a la utilidad de las

auditorias para las OSC, se recomienda lo siguiente:

e Mejorar la estrategia de comunicacién y fortalecer las campafias educativas

dirigidas a la ciudadania sobre el trabajo que realiza la ASF.
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e Realizar una evaluacion sobre el disefio de la pagina electrénica de la ASF con
el fin de mejorar su accesibilidad, asi como de facilitar la busqueda y la
localizacion de informacion.

e Publicar versiones sintetizadas de los informes en un lenguaje sencillo y
accesible para el publico no especializado.

e Tomar en cuenta el trabajo y los temas de interés de las organizaciones de la

sociedad civil para la planeacion anual de auditorias.
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1. INTRODUCCION

En el Informe General de la Cuenta Publica 2013, la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) estableci6 como uno de sus mayores retos, consolidarse como una institucion
confiable en cuanto al trabajo de fiscalizacion que realiza y la informacion que genera.
Concretamente, la ASF se planteo el objetivo de hacer que sus hallazgos, recomendaciones
y otras acciones que lleva a cabo sirvan como insumo y provean evidencia sistematizada,
tanto para los tomadores de decisiones —para disefiar politicas publicas y realizar otras
actividades de la gestion gubernamental—, como a otros actores de la sociedad civil.

Para evaluar el grado de cumplimiento de este objetivo y documentar el impacto de
la fiscalizacion superior, la ASF decidio realizar un primer ejercicio de analisis, con el fin de
examinar los beneficios no financieros que ha producido su trabajo.! Los resultados de este
ejercicio comprobaron que los entes auditados realizan cambios a partir de las observaciones
que reciben de la ASF, es decir, que si existe un impacto de la labor de fiscalizacién.

No obstante, este analisis produjo poca informacion sobre el grado de utilidad y las
areas de mejora de las acciones de fiscalizacion. Como parte de su proceso de mejora
continua, la ASF se comprometid a realizar un estudio adicional, a través de una institucion
externa e independiente, que permitiera conocer con mayor profundidad el efecto de sus
acciones.

Para cumplir este compromiso, la ASF solicit6 al Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas (CIDE) la realizacion del presente estudio sobre el conocimiento, utilidad y
areas de mejora de la fiscalizacion superior. Esta investigacion partio del objetivo general de
examinar el efecto de las acciones, observaciones y recomendaciones realizadas por la ASF.

El estudio se planted cuatro objetivos particulares:

! Para la realizacion de este estudio, se recopilé informacion a través de un cuestionario en linea sobre los
beneficios no financieros identificados de una muestra de 156 entes auditados. Asimismo, las &reas auditoras
de la ASF identificaron medidas que produjeron un beneficio no financiero adoptadas por las dependencias y
organismos. Los principales resultados de este ejercicio pueden encontrarse en el Informe General de la Cuenta
Publica 2013.
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1. Determinar el grado de utilidad de las acciones y recomendaciones emitidas por
la ASF para los entes auditados.

2. Investigar en qué medida el personal de apoyo del Poder Legislativo conoce las
facultades y alcances de la ASF, asi como analizar el grado de utilidad de la
informacién y los hallazgos de las auditorias para el trabajo legislativo.

3. Investigar en qué medida las organizaciones de la sociedad civil conocen las
facultades y alcances de la ASF, e indagar si emplean los resultados de la
fiscalizacion como insumo para realizar sus actividades.

4. Identificar las fortalezas y areas de mejora en las observaciones, las

recomendaciones y en la informacion de las auditorias practicadas por las ASF.

El estudio empled una estrategia de investigacion cualitativa, utilizando grupos de
enfoque como herramienta principal, y complementandolos con dos estudios de caso y una
encuesta. El equipo de investigacion llevé a cabo nueve grupos de enfoque: cinco grupos
formados por diversos entes auditados de la Administracién Publica Federal, un grupo
integrado por dependencias de las entidades federativas para examinar las auditorias al gasto
federalizado, dos grupos formados por personal de apoyo del Congreso de la Union, y un
grupo conformado por miembros de algunas organizaciones de la sociedad civil. Gracias a la
participacion de los actores convocados a los grupos de enfoque y a la encuesta aplicada a
los legisladores federales, se recolectd, sistematizd y analizé informacion valiosa, que brinda
elementos para que la ASF pueda mejorar los procesos de auditoria y la comunicacion de sus
resultados.

Con base en los resultados, el estudio emitié recomendaciones para mejorar la calidad
del trabajo que realiza la ASF y aumentar el grado de utilidad de la informacién que genera,
tanto para los entes auditados como para el Poder Legislativo y las organizaciones de la
sociedad civil. En términos generales, el andlisis revel6 que es esencial que la ASF mejore la
planeacion de las auditorias que lleva a cabo, fortalezca los canales de comunicacion entre
los equipos auditores y los funcionarios de los entes auditados, y estandarice la capacidad
técnica de los auditores. Con relacion a la utilidad de los informes de la ASF para el trabajo

legislativo y de las organizaciones civiles, los resultados sefialan la necesidad de desarrollar
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estrategias de difusion, que tengan por objeto aumentar el conocimiento sobre la ASF vy las
acciones que realiza.

El presente informe se organiza en cinco partes. La siguiente seccion presenta los
antecedentes tedricos mas relevantes sobre el uso de evaluaciones y auditorias en el sector
publico. La tercera parte expone con detalle la metodologia seguida para la conformacion de
los grupos de enfoque, la seleccion de los casos de estudio y el levantamiento de la encuesta
a los legisladores. En el cuarto apartado se presenta el andlisis de los resultados obtenidos,
dividiéndolos segun el tipo de actores convocados a los grupos de enfoque: entes auditados,
personal de apoyo del Poder Legislativo y miembros de las organizaciones de la sociedad
civil. En la Gltima seccidn, se establecen algunas recomendaciones especificas para la ASF,
formuladas con base en los hallazgos del andlisis. En los anexos del informe se encuentran
los datos especificos de cada grupo de enfoque, las guias de tdpicos utilizadas en las
entrevistas grupales y el cuestionario de la encuesta aplicada para los legisladores.

El equipo de investigacion agradece a las autoridades del CIDE por su apoyo para la
realizacion de este estudio. En particular, a su Director General, el Dr. Sergio Lépez Ayllon,
al Secretario Académico, Dr. Guillermo Cejudo, al Secretario General, Dr. Juan Manuel
Torres, y al Director de la Division de Administracion Publica, el Dr. David Arellano.
También reconocemos al personal de la Secretaria Técnica de la ASF por su ayuda para la
realizacion de los grupos de enfoque y para la aplicacion de la encuesta a los legisladores del
Congreso de la Union. Igualmente, queremos expresar nuestra gratitud a los participantes de
los grupos de enfoque vy a los legisladores del Congreso de la Union, por el tiempo e interés

que dedicaron a esta investigacion.
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2. ANTECEDENTES TEORICOS SOBRE EL USO DE EVALUACIONES Y

AUDITORIAS EN EL SECTOR PUBLICO

2.1. Introduccion

Como primer paso para el analisis, era importante considerar las investigaciones que se han
realizado respecto a la utilidad de las evaluaciones y de las auditorias en el sector publico.
Esta revision de la literatura mas relevante permitid esclarecer los tépicos relacionados con
el tema, y ayudo a identificar las variables que contribuyen a explicar los diversos usos que
se le pueden dar a la informacion generada mediante evaluaciones y auditorias. De esta
manera, la literatura también fue til para definir los temas que serian tratados en los grupos
de enfoque y en el estudio de los casos seleccionados, asi como para informar el analisis de
los resultados.

La creacion y el mejoramiento de los sistemas de evaluacion del desempefio de los
gobiernos es una practica generalizada, y hay una gran cantidad de estudios sobre el tema.
La evaluacion se considera un componente esencial en el funcionamiento de los gobiernos
democréticos, porque proporciona informacién a los ciudadanos sobre el desempefio del
sector publico, incrementa el conocimiento para la accion gubernamental, incentiva la
capacidad analitica de las agencias publicas y su aprendizaje, y promueve el escepticismo y
la critica al interior de las organizaciones publicas (Chelimsky, 2006). Pollitt (2006)
considera que la informacion sobre el desempefio del gobierno no sélo incumbe a los gerentes
publicos, sino también a los politicos y a los ciudadanos, ya que estos quienes también pueden
valerse de ella para elevar la calidad del debate democratico y para apoyar la toma de
decisiones. De acuerdo con Mackay (2007, pp. 9-10), los sistemas de evaluaciéon pueden
contribuir, ademas, a la formacién de buenos gobiernos a través de: (1) apoyar la formulacién
de politicas y la toma de decisiones sobre los presupuestos; (2) ayudar a administrar las
actividades por sectores, programas y proyectos; y (3) incentivar la transparencia y la
rendicion de cuentas.

Sin embargo, no debe asumirse que la informacion que se genera a través de las
evaluaciones y de los indicadores de desempefio es siempre utilizada para los propositos que

le dieron origen, o que todos los agentes (funcionarios publicos, dependencias
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gubernamentales, tomadores de decisiones, actores politicos, organizaciones civiles,
ciudadanos, etc.) la usan de la misma forma y con los mismos objetivos. Existe una extensa
literatura que documenta el modo en que se usan las evaluaciones en el sector publico, las
posibles motivaciones de tales usos, y los factores que intervienen para que la informacion
sea utilizada de determinada manera, o no.

El objetivo de esta seccion es abordar, brevemente, los temas relacionados con el uso
de la informacion de las evaluaciones, en general, y de las auditorias, en particular. En primer
lugar, se exponen algunas definiciones relacionadas con ¢l concepto de “uso de
evaluaciones”; se diferencia entre las l6gicas de adopcion y de uso de los sistemas de
evaluacion; se exploran algunos de los factores que intervienen en la utilizacién de la
informacion; y se revisan los usos reales de la misma. Posteriormente, se explica el empleo
de las auditorias como instrumento de evaluacion, y se exponen las caracteristicas de los tipos
de auditoria relevantes para esta investigacion. Al final se rescatan algunas recomendaciones
y advertencias que, de acuerdo con las experiencias y la literatura revisadas, pueden
contribuir a formular evaluaciones y auditorias Utiles para mejorar el desempefio

gubernamental.

2.2. ;Qué es el “uso de evaluaciones”?
Esta pregunta béasica no es, en realidad, sencilla de responder. Involucra una serie de
concepciones acerca de lo que es la informacion, de lo que se entiende por “uso” de la misma,
y de como ambas cosas inciden o no en la toma de decisiones. Como sefialan Van de Wall y
Bovaird (2007), la informacion es dinamica, tiene diversos origenes y puede interpretarse de
diferentes maneras, ocasionando que incluso los tomadores de decisiones no tengan claro si
han usado cierta informacion en su trabajo, toda vez que el uso referido puede definirse de
formas muy distintas: el procesamiento de la informacion y su utilizacion no necesariamente
siguen las rutinas establecidas (Van de Wall y Bovaird, 2007).

A propoésito de la variedad de significados que puede asignarse al concepto de “uso”,

Weiss (1979) realiz6 una primera clasificacion, analizando la utilizacion de las
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investigaciones sociales? por parte de policy makers y del gobierno, en general. Este autor
encontro siete significados diferentes (o modelos) para el uso de las investigaciones: (1) el
modelo orientado al conocimiento, que supone que la existencia de conocimiento cientifico
béasico tiende a impulsar su uso para resolver problemas sociales; (2) el modelo de resolucion
de problemas, correspondiente a la investigacion aplicada, dirigida a resolver problemas
especificos; (3) el modelo interactivo, que busca informacion no sélo en el &mbito académico,
sino que involucra a gerentes publicos, grupos de interés, sociedad civil, politicos, etc.; (4)
el modelo politico, que tiene como fin informar el debate publico y politico; (5) el modelo
tactico, referido a invocar ciertas investigaciones para retardar acciones o discusiones
politicas, o para combatir las criticas; (6) el modelo de iluminacion, que sostiene que el uso
de la investigacion social incentiva la aparicion de nuevas ideas; y (7) la investigacion como
una empresa intelectual social, que se refiere a que la investigacion social responde a los
problemas del presente, y acompafia al pensamiento social y a la hechura de politicas (Weiss,
1979).

Posteriormente, Beyer y Trice (1982) distinguieron tres grandes usos de las
evaluaciones: el instrumental, donde se les considera como piezas de informacion que
contribuyen al desarrollo de un programa; el conceptual, que permite conocer los programas
publicos; y el simbodlico, que tiene como fin obtener legitimidad. De manera similar, De
Lancer (2008) resalta que el uso de la informacion sobre el desempefio no sélo puede ser
técnico, sino también conceptual (para entender los programas), de persuasion (para
conseguir apoyo para los programas) y de iluminacién (para expandir el conocimiento sobre
la arena de politica en cuestion).

Por otro lado, se ha propuesto distinguir entre los conceptos de “uso” y “usabilidad”
de las evaluaciones. Saunders (2012) entiende al primero como el uso de los resultados de la
evaluacion, de acuerdo con las capacidades y el contexto de la organizacion; y a la segunda
como la manera en que el disefio de las evaluaciones promueve u obstaculiza su uso. Kirkhart
(2000), por su parte, argumenta que es necesario sustituir el término “uso” por el de

“influencia”, y reconceptualizar el uso de las evaluaciones de acuerdo con tres dimensiones:

2 No usa explicitamente el término “evaluaciones”, pero éstas caben dentro de lo que se entiende por
“investigacion social”.
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la fuente (el punto de partida de un proceso de cambio), la intencion (la medida en que hay
un sentido de proposito en la evaluacion) y el tiempo (para reconocer la influencia durante y
después de la evaluacion) (Kirkhart, 2000).

Disponer de informacion sobre el desempefio no implica que necesariamente sea
utilizada para la toma de decisiones (Moynihan, 2005a). La informacién puede emplearse
con propositos no directamente relacionados con la evaluacion de resultados, como el
aprendizaje organizacional (Preskill y Torres, 2000), y también puede tener otras
consecuencias en las organizaciones, mas alla de saber si una politica rinde o no los frutos
buscados. Por ejemplo, Bjernholt y Larsen (2014) encuentran que las mediciones al
desempefio pueden tener efectos no deseados, y que parecen simplificar el proceso de toma
de decisiones al reducir los problemas complejos, propiciar un proceso decisorio
artificialmente dividido en etapas, y alentar decisiones de corto plazo, por la urgencia de

cumplir con propositos operativos.

2.3. Adopcion y uso de evaluaciones

Un elemento central para entender el uso de las evaluaciones es diferenciar las razones que
motivan la adopcion de sistemas de evaluacion o de medicién de desempefio, de las razones
que llevan a diferentes agentes a usar la informacion que producen (De Lancer, 2008). De
Lancer y Holzer (2001) sostienen que el desarrollo o la adopcion de medidas de desempefio
se explica por factores racionales y tecnocraticos, es decir, para racionalizar los procesos de
la administracion pablica, mientras que su uso real se encuentra influenciado por factores
politicos y culturales.

En algunos gobiernos locales y urbanos, la adopcion se explica por las presiones
fiscales, el régimen y la competencia politicos, la influencia de las modas y tendencias, asi
como por las capacidades administrativas; mientras que la intensidad en el uso de la
informacion se explica por las capacidades de gestion y por el régimen politico (Johansson y
Siverbo, 2009). Folz, Abdelrazek y Chung (2009) encuentran que es mas probable que los
ejecutivos de las ciudades usen la informacion sobre desempefio si son funcionarios
designados que si son funcionarios electos, de acuerdo con la forma en que perciben el reto
de avanzar hacia una gestion basada en el desempefio. Ademas, recuperan varias razones que

dan los ejecutivos para adoptar medidas de desempefio (mejorar la toma de decisiones,
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apoyar las recomendaciones y decisiones relacionadas con el presupuesto, y hacer eficientes
los procesos de rendicion de cuentas), aunque también mencionan que la mayoria de ellos
cree que ese tipo de informacion solo tiene un efecto positivo pequefio en la calidad de las
decisiones de los funcionarios (Folz et al., 2009).

También hay que sefialar que existen ambientes internos y externos que favorecen o
no la adopcién de mecanismos de evaluacién. Incluso aunque haya un mandato expreso de
crear indicadores de desempefio, su grado de adopcién estd influenciado por el soporte
organizacional interno, el entrenamiento técnico, y el ambiente politico, que se manifiesta,

por ejemplo, a través del involucramiento de grupos de interés (Yang y Hsieh, 2007).

2.4. Factores que afectan el uso de las evaluaciones

Las instituciones, la motivacién individual y el liderazgo son los tres grandes factores que,
de acuerdo con la literatura, configuran las condiciones para el uso de la informacion sobre
desempefio en el sector publico. Es a diferentes combinaciones de estos elementos a lo que
se refieren los autores citados aqui (sobre todo los mas recientes) cuando hablan de “cultura
organizacional”, para la que no hay una definicion concreta, pero a la que se le atribuye una
funcién primordial en la generacion y uso de informacion con diferentes fines. Las secciones

siguientes profundizan un poco mas en esos tres elementos.

2.4.1. El papel de las instituciones
Como se establecié previamente, una mayor calidad de la informacion no supone
necesariamente que ésta sera utilizada (Van de Wall y Van Dooren, 2010). Sobre este punto,
Balthasar (2009) se pregunta acerca de los arreglos institucionales que favorecen la
utilizacion de evaluaciones, y argumenta que dichos arreglos reflejan las practicas de
evaluacion de las organizaciones y definen la distancia entre evaluadores y evaluados.

A proposito del papel de las instituciones (o reglas, véase North, 1991), es importante
hacer una distincion entre las instituciones formales que rigen los sistemas de evaluacién y
de medicion del desempefio, de las instituciones informales que también pueden alcanzar
gran influencia en la manera en que se produce y se utiliza la informacién. Considerar estos

dos tipos de instituciones es particularmente importante cuando se pretende cambiar la
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conducta de los agentes, tanto internos como externos a la organizacion, respecto al uso de
la informacion.

Del lado de las organizaciones formales, Henry (2000) advierte que definir el uso de
la evaluacidon como el objetivo central de la misma puede causar distorsiones en la asignacion
de recursos para los programas publicos, al desviar la atencién de los programas de su
proposito ultimo de mejorar las condiciones sociales de los individuos, hacia el propdsito de
hacer evaluaciones més utiles. Por otra parte, Moynihan y Lavertu (2012) cuestionan la
efectividad de algunas reformas (concretamente, la Government Performance and Results
Act [GPRA] y la Program Assessment Rating Tool [PART], en Estados Unidos) tendientes a
mejorar el desempefio del gobierno. Con base en el andlisis de los efectos de la GPRA y la
PART, los autores encuentran que estas reformas solamente han alentado formas pasivas de
uso de la informacién de desempefio, es decir, que sélo promueven que los empleados
publicos cumplan con los requerimientos de las normas para crear y usar indicadores, pero
que los efectos en la conducta individual de los gestores son minimos y que no cabria esperar
mucho mas de ese tipo de medidas (Moynihan y Lavertu, 2012).

Un elemento més es la dificultad de someter el uso de la informacion a las rutinas
organizacionales, o a un solo criterio de interpretacion. Moynihan (2005b) observa que,
aungue la informacion sea utilizada en la toma de decisiones, su empleo es muy ambiguo, es
decir, que no se usa de la misma manera en todas las decisiones, y que la interpretacion y
conclusiones de los individuos acerca de la misma pueden ser diferentes y l6gicas al mismo
tiempo, a lo que también contribuyen los papeles que juegan los actores en los procesos
politicos.

Por otra parte, también hay que tomar en cuenta la importancia de las instituciones
informales. Kroll (2013) sefiala que hay basicamente dos fuentes de informacion no rutinaria
a considerar: individuos con informacion privilegiada dentro de la organizaciéon (insiders), y
grupos de interés externos. Su investigacion muestra que los gestores publicos
frecuentemente prefieren usar informacion (o retroalimentacion) no rutinaria proveniente de
las fuentes mencionadas, en lugar de emplear los datos de los reportes y evaluaciones
oficiales (Kroll, 2013).
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2.4.2. La motivacion individual

Taylor (2011a) sostiene que, para que los gestores publicos usen la informacion de las
evaluaciones, deben estar convencidos de que los sistemas de indicadores de desempefio
producen resultados positivos para su agencia, lo cual es mas probable que suceda si
participan en su disefio. Varios autores apoyan esta afirmacion.

En un estudio sobre la evaluacion del desempefio en el sistema de salud pablica, Nuti,
Seguieri y Vainieri (2013) argumentan que solamente las herramientas socialmente
construidas al interior de las organizaciones pueden propiciar el compromiso de los
empleados para actuar de forma ordenada ante los problemas, en lugar de reaccionar ante
ellos. Por su parte, Kroll (2015) resalta la importancia de la perspectiva psicolégica de los
individuos, sefialando que el uso de la informacion es una conducta planeada y con
intencionalidad. Asi, los gerentes publicos que usan informacién se aseguran de que la
informacidn producida por su agencia sea de buena calidad para que también sirva a otros.
También enfatiza que los gestores s6lo pueden comprometerse a mejorar la usabilidad de la
informacion si estan convencidos de que esta es Util, y que son estos gestores comprometidos
los que impulsan la calidad y el uso de los datos, desmintiendo la idea de que la disponibilidad
de mejor informacién incentiva, por si misma, su mayor uso (Kroll, 2015).

No obstante, la motivacion individual no solo tiene origen en el interés por mejorar
el desempefio al interior de las agencias. Moynihan, Pandey y Wright (2012) encuentran que
es mas probable que los servidores publicos usen medidas de desempefio si consideran que
su trabajo tiene impacto social. Entre este tipo de servidores publicos, ademas del uso de la
informacion para propdsitos internos, se observa una utilizacion de las medidas de
desempefio encaminada a obtener legitimacion externa, mantener la efectividad de los
servicios que presta la agencia y, en general, a conservar los recursos para el programa en

cuestion (Moynihan et al., 2012).

2.4.3. El liderazgo

Un rasgo importante al interior de las organizaciones, en cuanto al uso de indicadores de
desempefio, es el liderazgo, sobre todo cuando éste logra combinar los aspectos estructurales
y culturales de la organizacién, y puede aprovecharlos para impulsar el aprendizaje

organizacional (Moynihan y Landuyt, 2009). Los hallazgos de Moynihan e Ingraham (2004)
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sugieren que el liderazgo realmente importa en la forma y el momento en que se usa la
informacion.

Particularmente, el liderazgo puede jugar un papel relevante en alentar la motivacion
individual. Los lideres involucrados e identificados con el establecimiento de objetivos
estratégicos y con la demanda de informacion de desempefio pueden tener un efecto positivo
en que sus empleados tomen con seriedad la gestion por resultados, y en que incorporen la
informacion de las evaluaciones en los procesos de toma de decisiones (Moynihan e
Ingraham, 2004).

El liderazgo también se vuelve importante en los procesos de reforma. Los lideres
que encabezan procesos de transformacion organizacional exitosamente lo hacen sentando
las bases para el uso de la informacion a través de dos factores: la claridad de objetivos y la
cultura organizacional (Moynihan, Pandey, y Wright, 2011). Complementariamente, Kroll y
Vogel (2014) encuentran altos niveles de uso de datos cuando los gestores publicos se

encuentran dirigidos por lideres transformadores.

2.4.4. Otros elementos que influyen en el uso de las evaluaciones

Moynihan y otros investigadores han llamado la atencion sobre variables como la flexibilidad
administrativa, junto con el liderazgo, la motivacién y la cultura, ya mencionados (Moynihan
y Pandey, 2010). También han explorado la influencia de los grupos de interés y del ambiente
externo. Cuando este Gltimo se caracteriza por la diversidad, el conflicto y la existencia de
redes de comunicacion y colaboracion entre grupos de interés y otros participantes, puede
observarse un mayor uso de informacién sobre desempefio (Moynihan y Hawes, 2012).
Taylor (2011a) afade que los participantes en este tipo de redes, incluyendo las propias
agencias, usan la informacion de manera diferenciada: los middle managers son los que
hacen mayor uso de ella, mientras que en los niveles mas altos su empleo es mucho menor,
sugiriendo que es en ese nivel intermedio donde los datos de las evaluaciones tienen mayor

importancia.

2.5. ¢ Para qué se usan realmente las evaluaciones?
Mas alla de la discusion conceptual acerca de lo que es el uso de evaluaciones, se pueden

apreciar dos grandes usos de la informacion relacionada con el desempefio: el que ocurre al
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interior del sector publico, y el que se dirige hacia fuera del mismo. Mientras que el primero
estd encaminado a mejorar los procesos de gestién de las organizaciones, el segundo se
explica, fundamentalmente, por una Idgica de rendicion de cuentas.

No obstante, parece haber un desbalance entre los dos temas. Aunque se reconoce que
la informacion es fundamental en ambos, Saliterer y Korac (2013) y Taylor (2011b)
coindicen en que los indicadores sobre desempefio tienden a usarse méas para cumplir con los
propositos de rendicidén de cuentas y con los compromisos externos, que para promover
mejoras internas. Sobre el tema de rendicion de cuentas, en particular, De Lancer (2006)
sefiala que se pueden obtener mejores resultados cuando existe cooperacion entre los
evaluadores y los funcionarios.

El otro punto acerca del uso real de las evaluaciones es si hay subsistemas de politica
o areas del gobierno donde la informacion tiende a usarse mas, o menos. Al respecto, Landry,
Lamari y Amara (2003) observan que los dominios de politica importan, y que algunos de
ellos hacen mas uso de las investigaciones que otros. No obstante, no hay ain explicaciones
muy claras sobre si estas diferencias entre sectores o dominios se deben realmente a la
tematica de la politica en si, o si detras de ellas se encuentran los factores y mencionados en
la seccion anterior.

En cualquier caso, algunos de los hechos que se han documentado —partiendo de
casos particulares y no necesariamente extrapolables a otros lugares— sefialan que cuando
se trabaja con temas educativos y de salud (cuidado de ancianos, concretamente), hay una
mayor utilizacion de datos (Askim, 2007). Hammerschmid, Van de Wall y Stimac (2013)
también encuentran variaciones considerables entre arenas de politica publica, y resaltan un
alto uso de informacion en los servicios de empleo, y en las areas de justicia, orden publico

y seguridad.

2.6. La importancia de las auditorias publicas como herramientas de evaluacion

Al igual que con las evaluaciones, el concepto de auditar se desprende de la idea de que todos
los entes gubernamentales son responsables por la calidad de su gestion, su desempefio y su
uso de los recursos Yy, por tanto, deben rendir cuentas, tanto a quienes proveen los recursos,
como a quienes dependen de los servicios generados a partir de los recursos. De acuerdo con

las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, emitidas por la
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Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por sus siglas
en inglés) las auditorias del sector publico contribuyen a una buena gobernanza al
proporcionar informacion objetiva y confiable, mejorar la transparencia y la rendicion de
cuentas, reforzar la efectividad de los entes encargados de monitorear y corregir la accion
gubernamental, y crear incentivos de cambio al proveer conocimiento y recomendaciones
para la mejora.

Es importante establecer a la auditoria como una herramienta de evaluacion que
facilita la supervision y la rendicion de cuentas de las acciones del sector publico. De manera
similar al concepto de evaluacion, el término auditoria se origina en el énfasis por la
obtencidn de resultados por parte del gobierno, y en la creciente demanda por una adecuada
rendicion de cuentas por parte de los funcionarios (Shand y Anand, 1997).

El proceso de auditar a los entes gubernamentales permite mejorar el uso de los
recursos publicos y los resultados que se desprenden de los programas y las politicas en
beneficio de los ciudadanos. Asimismo, las auditorias dentro del sector pablico contribuyen
a la creacion de las condiciones adecuadas para que los funcionarios actien con eficacia,
eficiencia y ética, y para que se apeguen a las leyes y reglamentos aplicables (ISSAI 100).
De acuerdo con Ionescu, “mediante la supervision de la actuacion de los poderes publicos, la
auditoria gubernamental puede fortalecer la responsabilidad y reducir el mal uso del poder y
de los recursos” (2014).

En las Gltimas décadas, han surgido una serie de fuerzas externas que promueven la
necesidad de implementar auditorias dentro del sector publico. Entre ellas estan la presion
para disminuir el gasto gubernamental, la evolucién de lo que entendemos como gestion
publica, la demanda ciudadana y de los medios para que los politicos y los funcionarios
publicos sean mas responsables y transparentes, y las crecientes expectativas con relacion a
la calidad de los servicios gubernamentales (Shand y Anand, 1997).

Debido a la naturaleza publica de este instrumento de evaluacion, es importante
recordar que la relacion entre el sector pablico y la ciudadania puede ser entendida como una
relacién de agente-principal, en la cual los funcionarios juegan el papel del agente. Dentro
de esta relacion, el agente es responsable por su uso de los recursos publicos y tiene la

obligacion de rendir cuentas al principal (los ciudadanos).
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En cualquier relacion de este tipo existen una serie de factores que pueden significar
un riesgo, especialmente para el principal. Por ejemplo, la presencia de conflictos de interés,
cuando los agentes utilizan los recursos para beneficio propio y la complejidad de las
circunstancias pueden dificultar la supervision directa de las actividades por parte del
principal. Es en este contexto que la auditoria publica surge como una herramienta Util para
reducir estos riesgos, al proporcionar evaluaciones objetivas e independientes sobre las
funciones del agente en relacion con el principal (Goodson, Mory y Lapointe, 2012).

La auditoria es parte fundamental de una buena gestion publica, ya que tiene como
objetivo primordial proporcionar informacion sobre el desempefio del sector publico y
evaluar si los recursos publicos se estan gestionando de manera responsable y eficaz
(Goodson, Mory y Lapointe, 2012). El Instituto de Auditores Internos (11A, por sus siglas en
inglés) establece que el papel que juega la auditoria en el funcionamiento del sector publico
puede ser entendido desde tres perspectivas: supervision, vision y prevision. La supervision
es util para percibir si los funcionarios estdn cumpliendo con sus tareas y para detectar la
corrupcién gubernamental; la vision puede ser un apoyo fundamental para los tomadores de
decisiones, porque proporciona informacion sobre el desempefio de las acciones
gubernamentales; y la prevision ayuda a identificar tendencias y posibles retos a futuro

(Goodson, Mory y Lapointe, 2012).

2.7. ¢ Qué son las auditorias publicas?
A lo largo de los afios, tedricos del campo de la administracion publica han proporcionado
diversas definiciones para el concepto de auditoria o fiscalizaciéon publica. Actualmente, es
posible entender el concepto de auditoria publica como una evaluacion y garantia objetiva e
independiente disefiada para incrementar la calidad y mejorar las operaciones de una
organizacion. Asi, toda auditoria publica deberia contar con las siguientes caracteristicas:
independencia y objetividad ante los entes auditados, el uso de procesos sistematicos para
recolectar y analizar datos y evidencia, criterios adecuados para realizar inferencias y
formular conclusiones, y el uso de normas profesionales de auditoria.

Al tener como fin ultimo fortalecer la gobernanza dentro del sector publico y
aumentar la capacidad de los ciudadanos para exigir una rendicién de cuentas adecuada por

parte de las entidades que utilizan recursos publicos, las auditorias deben estar configuradas
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de manera que promuevan credibilidad, equidad y conductas apropiadas en los funcionarios.
Por lo tanto, es necesario que las acciones de auditoria dentro del sector pablico cuenten con
los siguientes elementos: (1) independencia organizacional, que permita realizar las
auditorias sin sesgo o interferencia por parte de los entes auditados; (2) un mandato formal
con procedimientos claros sobre cémo llevar a cabo los procesos de auditoria; (3) acceso
irrestricto de colaboracion con los entes auditados; (4) fondos suficientes que permitan llevar
a cabo las auditorias de manera adecuada; (5) liderazgo competente por parte de los directivos
que realicen las auditorias; (6) personal objetivo y competente para evitar conflictos de
interés y asegurar la imparcialidad de los reportes; (7) apoyo necesario por parte de los
actores interesados incluyendo los gobernantes, la ciudadania y los medios; y (8) normas
profesionales de auditoria que proporcionen un marco de implementacion y certifiquen la
calidad del trabajo (Godson, Mory y Lapointe, 2014).

De igual manera, la INTOSAI establece una serie de principios generales respecto a
las auditorias del sector publico, incluyendo que los auditores sean independientes, éticos,
escepticos, y utilicen un juicio profesional adecuado. También declaran la necesidad de que
exista una métrica relevante enfocada en: (1) mantener un control de calidad satisfactorio
para cada una de las auditorias realizadas; (2) que los diversos equipos de auditores estén
conformados por personal con las habilidades correspondientes; (3) que los auditores tengan
un buen plan de manejo antes los riesgos del proceso de auditoria; y (4) que los auditores
establezcan buenos canales de comunicacion a lo largo del proceso, siempre preparando
documentos detallados que transmitan adecuadamente los resultados obtenidos de la
evidencia encontrada y de las inferencias realizadas (INTOSAI, 2013).

Todas las auditorias del sector publico cuentan con tres elementos basicos o tres
actores involucrados: el auditor, el ente auditado y el usuario previsto. Usualmente, como es
el caso en México, el papel del auditor lo desempefia la entidad de fiscalizacidn superior de
cada Estado. El ente auditado puede ser cualquier organizacién o individuo que ejerza
recursos publicos y, en ese sentido, es responsable de proveer la informacion necesaria para
realizar la auditoria y de responder ante cualquier recomendacion. Por Gltimo, la tercera parte
involucrada en el proceso de auditoria incluye a los individuos u organizaciones que utilizan

los reportes finales.
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Existen varios tipos de auditorias que son practicadas en diferentes situaciones, en el
sector publico, pero para los propositos de esta investigacion s6lo nos enfocaremos en tres:
las auditorias financieras, las de cumplimiento y las de desempefio. La siguiente seccion

describe los tres tipos de auditoria y las diferencias principales que existen entre ellas.

2.7.1. Tipos de auditorias

2.7.1.1. Auditorias financieras

El objetivo principal de las auditorias financieras esta enfocado en mejorar la veracidad de
los reportes financieros. Por lo tanto, al llevar a cabo auditorias financieras, los auditores o
las entidades encargadas de realizar las evaluaciones tienen la responsabilidad de obtener la
garantia de que los reportes financieros no contengan errores u omisiones, y de emitir un
juicio sobre los estados financieros en mano.

Las auditorias financieras estan centradas en fiscalizar apropiadamente los gastos que
realizan los entes gubernamentales y, por ende, se enfocan completamente en la revision
documental de los estados y actividades financieras en cuestion. En este tipo de auditorias,
los entes auditados son cualquier organizacion o individuo que utilice recursos publicos, ya
que se busca comprobar que estos sean utilizados conforme al mandato legislativo del Estado
(INTOSAL, 2013).

Frecuentemente, el Poder Legislativo es el destinatario principal de las auditorias
financieras, dada su facultad de aprobar el presupuesto anualmente. Sin embargo, en las
ultimas décadas, la ciudadania y los medios masivos de muchos paises se han beneficiado
enormemente de las auditorias financieras como una herramienta de transparencia que sirve

para exigir responsabilidad de los gobernantes.

2.7.1.2. Auditorias de cumplimiento

A pesar de que muchas entidades agrupan las auditorias financieras con las de cumplimiento
(como es el caso de la Auditoria Superior de la Federacion, en México), estas ultimas son
consideradas evaluaciones de naturaleza diferente. Las auditorias de cumplimiento estan
enfocadas en evaluar el grado en el que un ente o programa cumple con las leyes,
reglamentos, contratos, requisitos y procedimientos organizacionales pertinentes (Goodson,

Mory y Lapointe, 2012); se llevan a cabo con el fin de determinar si las acciones,
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transacciones financieras e informacion publica cumplen con la autoridad que rige sobre los
entes auditados (INTOSAI, 2013).

Al igual que las auditorias financieras y las de desempefio, las auditorias de
cumplimiento pueden variar en gran medida dependiendo de los temas en mano. Sin
embargo, en terminos generales, la mayoria de las auditorias de cumplimiento transparentan
el grado en el que los entes auditados se mantienen al margen de la legislacion y cumplen
con su deber ante los ciudadanos.

2.7.1.3. Auditorias de desempefio

En las auditorias de desempefio los auditores se enfocan en recolectar informacion para
evaluar algunos aspectos relacionados con los resultados que produce un programa o0 una
politica publica. Los objetivos concretos de las auditorias de desempefio varian dependiendo
del ente auditado, debido a que los servicios provistos por el sector publico difieren
significativamente dependiendo de su naturaleza.

Sin embargo, comUnmente las auditorias de desempefio actuales se enfocan en
evaluar la efectividad, eficiencia y economia relativas a la obtencion de resultados a partir de
las acciones gubernamentales. De acuerdo con Kells (2011), las auditorias de desempefio
tienen dos propdsitos principales. En primer lugar, los auditores buscan formular
conclusiones que puedan llevar a una mejora explicita en el desempefio de los entes
auditados. En segundo lugar, las auditorias de desempefio también tienen un propdsito
relacionado con el escrutinio y la transparencia, en el que los auditores proporcionan

informacion que puede esclarecer las acciones provenientes del sector pablico.

2.8. Recomendaciones

2.8.1. Para promover reformas sobre la formulacion y el uso de evaluaciones al interior
de las agencias publicas

El primer paso para lograr este objetivo es la elaboracion de un diagnostico. De Lancer y
Holzer (2001) proponen evaluar primero qué tan preparada esta la organizacion (en términos
de cultura, recursos y expertise) para desarrollar un sistema de evaluacion del desempefio,
involucrar a los grupos de interés (tanto internos como externos) y a los empleados, y

enfatizar la necesidad de cambiar la cultura organizacional hacia una logica de mejorar el
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desempefio. El segundo paso es formar promotores o lideres, comenzando por convencer a
los gerentes publicos acerca de las ventajas de la gestién por desempefio, por ejemplo, a
través de narrativas y discursos atractivos, talleres, testimonios, etc. (Kroll, 2015).

2.8.2. Para evaluadores, funcionarios y agencias publicas

Los evaluadores y quienes generan informacion sobre el desempefio deben recordar que: (1)
la valoracion de los usuarios sobre la calidad de la informacion con frecuencia es diferente a
la valoracion de quienes la proveen; (2) para los usuarios, la calidad de la informacion
depende de la verdad que muestre (cuando se contrasta con otras fuentes de evidencia) y de
su utilidad (i. e., su capacidad para resolver problemas o de “iluminar” nuevos caminos para
abordarlos); (3) la informacién méas facilmente disponible no es necesariamente la mejor; (4)
la informacion estandarizada puede ser mas facil de usar, pero no siempre es lo que la
organizacion necesita (Van de Wall y Van Dooren, 2010). Ademas, hay que enfatizar que las
variadas audiencias que pueden hacer uso de la informacion suelen tener necesidades
diferentes, y que la informacion debe estar disponible en el momento adecuado (Grasso,
2003). Por otra parte, a los funcionarios y potenciales usuarios de las evaluaciones dentro de
las organizaciones publicas se les sugiere enfocarse en los datos sobre el desempefio diario,
y considerar el uso de los mismos como parte del proceso de aprendizaje interno, y de la
construccion continua de la cultura organizacional (Liu y Van Dooren, 2013).

La Government Accountability Office (GAO) del Congreso de los Estados Unidos
recomienda desarrollar compromisos y liderazgo hacia la gestion por resultados, vincular el
desempefio individual con los resultados de las organizaciones publicas, y construir
capacidades al interior de las agencias para producir y utilizar informacion (U. S. Government
Accountability Office, 2008). Acerca de los apoyos internos y externos que las agencias deben
procurar para alcanzar las metas que propone la GAO, Askim (2007) recomienda entender la
relacion con los actores politicos, no sélo porque son los que aprueban recursos para las
evaluaciones, sino también porque son los agentes que las usan en la toma decisiones o en
los procesos posdecisionales.

Yang y Hsieh (2007) argumentan sobre la importancia de generar compromisos en

los niveles superiores de la organizacion, y soporte entre los middle managers. Finalmente,
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Nuti et al. (2013) insisten en propiciar el involucramiento de los empleados. Todos ellos

resaltan la necesidad de obtener soporte politico, dentro y fuera de la organizacion.

2.8.3. Advertencias generales sobre el uso de las evaluaciones

Respecto a los retos de usar las evaluaciones para mejorar los programas publicos, Newcomer
(1997) aconseja tomar en cuenta lo siguiente: (1) disefiar un sistema de medicion del
desempefio consume tiempo y recursos, asi que las organizaciones deben tener expectativas
claras acerca del punto al que quieren llegar; (2) la definicion de “desempeno” es parte de un
proceso eminentemente politico y gubernamental, aunque haya actores externos que influyan
en él; (3) la ubicacidn del sistema es importante, y requiere delegar poder y asignar recursos;
(4) debe establecerse una comunicacion clara acerca del uso de la informacién considerando
a las organizaciones relevantes, incluso las externas; (5) los evaluadores con experiencia y
pericia en ciertas areas pueden afiadir valor en el disefio y uso de medidas de desempefio.
Acerca de los elementos institucionales, debe comprenderse que la distancia entre
evaluadores y evaluados influye en la utilizacion de la informacién, y que la creacion de
arreglos que incentiven la cooperacion entre ambas partes favorece sustancial y

positivamente el uso de las evaluaciones (Balthasar, 2009).

2.8.4. Recomendaciones y condiciones de éxito para las auditorias publicas

Existen diversas perspectivas acerca de cuales son las mejores estrategias para llevar a cabo
auditorias en el sector publico y obtener resultados con efectos positivos en la calidad del
desempefio de los entes gubernamentales. De acuerdo con la IlIA, es indispensable que
cualquier comité auditor: (1) opere bajo un mandato formal; (2) reclute miembros
independientes con vasto conocimiento en los campos de finanzas, riesgo, control y
auditorias publicas; (3) evalue el grado de gobernanza, gestion de riesgo, marcos de control,
y cumplimiento legislativo y reglamentario de los entes auditados; (4) supervise internamente
los procesos de las auditorias, incluyendo la revision detallada de los planes de cada auditoria,
la aprobacion del reclutamiento de los auditores y el aseguramiento de una cobertura de
recursos adecuados para llevar a cabo las auditorias; (5) vigile las normas de informacién y
contabilidad financiera de la organizacion auditora; y (6) facilite un vinculo directo para la

presentacion de informes periodicos con el consejo directivo de la entidad fiscalizadora.
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Asimismo, varios autores e instancias a nivel internacional reiteran la importancia de facilitar
que las organizaciones auditoras tengan la capacidad de responder a una amplia gama de
entes y acciones gubernamentales, asegurando que el mandato que rige sobre la organizacién

no limite su posibilidad de actuacion en términos de sus actividades de auditoria.

2.9. Expectativas sobre el uso de la informacion de las auditorias en el sector publico,
con base en la literatura

Conviene resaltar que el “uso de las evaluaciones”, en general, puede definirse y abordarse
desde perspectivas diferentes. Debe tenerse en cuenta que la informacion sobre el desempefio
puede utilizarse para procurar mejoras organizacionales internas, pero también puede déarsele
un uso politico hacia afuera de las organizaciones y los programas publicos. Siendo asi, la
informacidn que sirve para uno de estos propositos no necesariamente es adecuada para
cumplir el otro, asi que los sistemas de evaluacidn deben tener objetivos claros acerca de lo
que pretenden alcanzar.

También hay que enfatizar que la cultura organizacional juega un papel central en el
uso de la informacion sobre desempefio. Sobre este aspecto, es importante considerar tanto
las instituciones formales como las no formales relacionadas con las fuentes y el uso de la
informacion. Es necesario recordar la importancia de involucrar y motivar a los funcionarios,
de formar promotores o lideres que incentiven transformaciones hacia la gestion basada en
el desempefio, y de generar informacion considerando que sus posibles usuarios atenderan a
su verosimilitud y utilidad.

Por su parte, las auditorias deben estar disefiadas para fiscalizar la cuenta publica,
vigilar las acciones gubernamentales, comprobar el cumplimiento de los programas y
politicas publicas, asegurar la utilizacion adecuada de los recursos, y proveer herramientas
para mejorar la obtencion de resultados y servicios para la ciudadania. Uno de los
cuestionamientos mas importantes sobre las auditorias es que, al ser poco utilizadas por los
usuarios previstos (miembros del poder legislativo, ciudadanos y medios de comunicacion),
no cumplen su funcién como una herramienta con la capacidad de crear un contrapeso frente
a las fuerzas gubernamentales. No obstante, esta critica no pretende demeritar la utilidad de
las auditorias, sino que apunta a la necesidad de encontrar formas de comunicacion de la

informacidn mas accesibles y amigables para sus diversos usuarios potenciales.
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Con el fin de conocer la utilidad de la informacion y de las acciones generadas por la ASF
para diversas organizaciones (entes auditados, el Poder Legislativo y organizaciones de la
sociedad civil), el estudio analizo, en profundidad, las experiencias y perspectivas de estos
agentes. Para este proposito, se examinaron: (1) el grado de conocimiento sobre la ASF y sus
funciones; (2) las experiencias de los entes auditados en los procesos de auditoria; (3) el
grado de utilidad de las recomendaciones, (4) el tipo de recomendaciones que son
particularmente Utiles para los distintos actores referidos; (5) el tipo de informacion y los
hallazgos de la ASF que sirven de apoyo para las funciones legislativas y las actividades de
las organizaciones de la sociedad civil; y (6) las areas de mejora de la usabilidad de las
auditorias y la informacion de la ASF.

Para profundizar en los puntos anteriores, se utilizd una estrategia de analisis
cualitativo basada, principalmente, en grupos de enfoque, los cuales fueron complementados
con la elaboracion de dos casos de estudio y una encuesta, como se detalla méas adelante. Los
grupos de enfoque son herramientas de anélisis cualitativo consistentes en la organizacion de
reuniones con un conjunto de actores clave para conocer y discutir aspectos centrales de la
investigacion. En cada sesion de los grupos de enfoque se reinen un namero limitado de
participantes, por un tiempo maximo de 1.5 horas, en el que los investigadores obtienen
informacidn sobre una cuestién o problematica que atafie a todo el grupo.

La principal caracteristica de la metodologia de grupos de enfoque es la interaccion
entre los participantes, la cual permite ahondar en los puntos centrales de la investigacion. A
través de la estructuracion de una guia de preguntas, el moderador guia la discusion para
orientarla hacia los temas de interés. Esta dinamica incentiva que los entrevistados
profundicen en dichos temas, y que se revelen sus actitudes, percepciones, creencias,
experiencias y reacciones ante los cuestionamientos. Asimismo, el grupo de enfogue es una
oportunidad de cambio, empoderamiento y aprendizaje tanto para los participantes como para
los interesados en los resultados (Smithson, 2000).

Para esta investigacion se conformaron nueve grupos de enfoque:

e Cinco grupos formados por diversos entes auditados de la Administracion

Publica Federal: tres segun el tipo de auditoria (de desempefio, financieras y de

ESTUDIO SOBRE EL CONOCIMIENTO, UTILIDAD Y AREAS DE MEJORA DE LA FISCALIZACION SUPERIOR



3. METODOLOGIA DEL ESTUDIO

cumplimiento, y financieras y de cumplimiento con enfoque de desempefio) y
dos més para los estudios de caso.

e Un grupo integrado por entes de las entidades federativas, correspondientes a las
auditorias al gasto federalizado.

e Dos grupos formados por personal de apoyo legislativo del Congreso de la
Unién: uno de la Camara de Diputados y otro del Senado de la Republica.

e Un grupo conformado por miembros de organizaciones de la sociedad civil.

En las secciones siguientes se describe la forma en que se integraron los grupos de

enfoque.

3.1. Grupos de enfoque de los entes auditados de la Administracién Publica Federal y
de las entidades de la Federacion

3.1.1. Objetivo

Integrar grupos de enfoque con participantes de diversos entes auditados para determinar el
grado de utilidad que tienen las acciones y recomendaciones de la ASF para estos
organismos. Las entrevistas grupales para estos grupos de enfoque estuvieron disefiadas para
examinar tres puntos principales: (1) la experiencia general de los entes durante el proceso
de auditoria, (2) la utilidad de la informacion, las acciones y las recomendaciones generadas
por la ASF, y (3) las areas de oportunidad para mejorar la labor de la ASF.

3.1.2. Participantes

Para la integracion de los grupos de enfoque a los entes auditados, se seleccionaron algunas
dependencias de la Administracion Publica Federal —incluyendo entidades coordinadas y
no coordinadas sectorialmente, asi como 6rganos desconcentrados y descentralizados— a las
que la ASF practicé auditorias de desempefio, auditorias financieras y de cumplimiento, y
auditorias financieras y de cumplimiento con enfoque de desempefio durante la revision de
la Cuenta Pablica de 2013. De esta seleccion también se eligieron las dos dependencias

examinadas en los estudios de caso.
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Para el grupo de enfoque integrado por dependencias de las entidades federativas se
eligieron entes estatales que fueron objeto de auditorias al gasto federalizado en el mismo
afio. Los participantes de cada grupo de enfoque fueron los funcionarios publicos que
estuvieron involucrados en solventar las observaciones y recomendaciones sefialadas en las
auditorias de la ASF.

3.1.3. Procedimiento de seleccion de entes auditados de la Administracion Publica
Federal
El primer criterio utilizado para la conformacion de los primeros tres grupos de enfoque de
entes de la Administracion Publica Federal fue el tipo de auditoria practicada por la ASF.
Asi, se integré un grupo de enfoque con dependencias que habian recibido auditorias de
desempefio, otro para entes a los que se les habian realizado auditorias financieras y de
cumplimiento, y uno mas para el caso de las dependencias a las que se les aplicaron auditorias
financieras y de cumplimiento con enfoque de desempefio.®

El segundo criterio para la integracién de cada uno de estos grupos de enfoque
consistio en seleccionar a entes cuyas auditorias pertenecieran a grupos funcionales distintos:
gobierno, desarrollo econémico y desarrollo social.* Con el objetivo de mantener balance y
coherencia en cada grupo de enfoque, se seleccionaron cuatro auditorias de cada grupo
funcional. Sin embargo, para el grupo de enfoque de auditorias financieras y de cumplimiento
con enfoque de desempefio se eligieron seis auditorias del grupo de desarrollo econdémico,
cuatro auditorias del grupo de gobierno y solamente dos auditorias del grupo de desarrollo

social debido a la falta de un universo suficientemente amplio de auditorias.

3.1.3.1. Estudios de caso

La investigacion también requirio realizar grupos de enfoque para dos estudios de caso que
permitieran ahondar en la utilidad de las acciones de las ASF para los entes auditados. Los
estudios de caso son analisis profundos en donde el investigador tiene la posibilidad de

% para los grupos de enfoque de auditorias financieras y de cumplimiento, y de auditorias financieras y de
cumplimiento con enfoque de desempefio se priorizo la seleccion de las auditorias recomendadas por la ASF.
4 En la medida de lo posible, se priorizaron e incluyeron las auditorias que contenian un gran nimero de
recomendaciones, con el fin de obtener mas retroalimentacién por parte de los entes auditados.
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examinar las condiciones, elementos contextuales, procesos y factores que influyen en los
resultados a explicar. Este tipo de analisis, ademas de proveer informacion, aporta elementos
para la formulacion de hipdtesis, y la generacion o comprobacion de teorias.

Por recomendacion explicita de la ASF, para este ejercicio se tomaron como casos a
dos dependencias del Gobierno Federal: el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol). A ambos entes se les han practicado auditorias de
distintos tipos (de desempefio, financieras y de cumplimiento, y financieras y de
cumplimiento con enfoque de desempefio) durante los ultimos afios, en sus diferentes areas
y programas. En consecuencia, se identificaron varias auditorias realizadas a las dos

dependencias en el 2013 y en afios anteriores.

3.1.4. Procedimiento de seleccion de entes auditados de las dependencias de las
entidades federativas

El criterio para conformar el sexto grupo de enfoque, integrado por dependencias de las
entidades federativas, fue elegir las auditorias al gasto federalizado realizadas en el afio 2013.
En particular, se eligieron a los entes responsables del programa “Seguro Popular”. De esta
manera, la ASF y el equipo de investigacion convocaron a funcionarios de las secretarias de
finanzas y de salud de cada entidad federativa, responsables de solventar las observaciones
y recomendaciones de la ASF en materia de gasto federalizado.

3.2. Grupos de enfoque del personal del Poder Legislativo y encuesta a legisladores
3.2.1. Objetivo

Formar grupos de enfoque con personal de apoyo de ambas camaras del Poder Legislativo
para: (1) investigar si los funcionarios del Congreso de la Unién conocen las facultades y
alcances de la ASF; (2) conocer la utilidad de la informacion y los hallazgos de las auditorias
para el trabajo legislativo; (3) examinar si los resultados de la fiscalizacion son empleados
como insumo para realizar sus funciones y actividades; y (4) recoger sus perspectivas sobre
coémo incrementar la utilidad de la informacién contenida en los informes de la ASF para las

labores legislativas.
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3.2.2. Participantes

Se realizaron dos grupos de enfoque: el primero estuvo conformado por funcionarios de los
centros de estudio, miembros del servicio parlamentario de carrera y asesores de los
principales partidos de la Camara de Diputados. El segundo grupo de enfoque se integré con
funcionarios de apoyo legislativo, miembros del servicio parlamentario de carrera, y asesores

del Senado de la Republica.

3.2.3. Encuesta a legisladores
El analisis realizado a partir de los grupos de enfoque con el personal del Poder Legislativo
se complemento6 con una encuesta dirigida a los 498 legisladores que conformaban, en ese
momento, la Cdmara de Diputados, y a los 128 senadores de la Cdmara Alta. La encuesta fue
disefiada por la ASF y el equipo de investigacion del CIDE. Su objetivo fue indagar el
conocimiento y la utilidad que perciben los legisladores federales de las acciones y la
informacion emitida por la ASF.

Cada legislador recibid, por correo electronico, una invitacion con la informacion
necesaria para responder la encuesta en linea, a través del portal de la ASF. La encuesta
estuvo disponible para su contestacion entre el 3 y el 27 de noviembre del afio en curso. El

cuestionario de la encuesta puede consultarse en el anexo Al4.

3.3. Grupo de enfoque de las organizaciones de la sociedad civil

3.3.1. Objetivo

Formar un grupo de enfoque con miembros de las organizaciones de la sociedad civil con la
finalidad de: (1) investigar si las organizaciones de la sociedad civil conocen las facultades
y alcances de la ASF; (2) indagar si emplean los resultados de la fiscalizacion como insumo
para realizar sus funciones y actividades; y (3) recoger sus perspectivas sobre las posibles
mejoras que podrian instrumentarse para incrementar la utilidad de la informacion y la

presentacion de resultados de las auditorias practicadas por la ASF.

3.3.2. Participantes
Se conform6 un grupo de enfoque con miembros de algunas de las organizaciones civiles

mas importantes, enfocadas a la rendicion de cuentas, el andlisis presupuestal, la
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transparencia y la examinacion de ciertos sectores de politica publica. EIl equipo de
investigacion del CIDE y la ASF identificaron e invitaron a las siguientes organizaciones:
Articulo 19, Centro de Investigacion para el Desarrollo, Ethos-Laboratorio de Politicas
Publicas, Fundar, Gestion Social y Cooperacion, Instituto Mexicano para la Competitividad,
México Como Vamos, México Evalia, ONG-Contraloria Ciudadana, Causa en Comun,

Mexicanos Primero y Transparencia Mexicana.

3.4. Observaciones sobre la metodologia de los grupos de enfoque y su ejecucion

Los nueve grupos de enfoque se llevaron a cabo entre el 26 de octubre y el 6 de noviembre
del presente afio, tres de ellos en las oficinas de la ASF y seis en las instalaciones del CIDE.®
Participaron en total 110 personas provenientes de 21 dependencias de la Administracion
Publica Federal, nueve entidades federativas, seis organizaciones civiles y de diferentes areas
del Poder Legislativo. La informacion general de cada grupo de enfoque puede consultarse
en los Anexos, del Al al A8.

Para dirigir los grupos de enfoque, los moderadores utilizaron guias con los tdpicos
pertinentes en cada grupo, de acuerdo con los objetivos de la investigacion. En algunos de
los grupos se usaron también extractos de algunos resultados de auditorias como ejemplos
para que los participantes pudieran expresar sus opiniones sobre las mismas (ver las guias de
topicos en los Anexos, del A9 al A13). Las sesiones tuvieron una duracion promedio de una
hora con 34 minutos y fueron grabadas, con autorizacion de los participantes, para su
posterior analisis por parte del grupo de investigacion del CIDE. Una vez concluido el
analisis, las grabaciones fueron destruidas. Como se observa en la seccion de resultados, se
guardo el anonimato de todos y cada uno de los participantes en los grupos de estudio.

Cabe sefialar que, a pesar de las ventajas que ofrece la metodologia de los grupos de
enfoque, ésta presenta algunas limitaciones para la investigacion. Una de las mas importantes
es que la informacidn extraida de los grupos de enfoque no es totalmente representativa del
total de la poblacion analizada, dados el nimero de participantes y los criterios con que se

S Por cuestiones logisticas, la ASF y el equipo de investigacion determind realizar los grupos de enfoque al
personal de apoyo del Congreso de la Union y a las dependencias de las entidades federativas se realizaron en
las instalaciones de la érgano fiscalizador.
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seleccionaron. Asimismo, es dificil diferenciar las opiniones individuales de las opiniones
del grupo (Smithson, 2000).

Ademas de las restricciones inherentes a esta metodologia, el presente estudio tuvo
algunas limitaciones particulares. Respecto a los hallazgos de los grupos de enfoque con
entes auditados, es preciso sefialar que no se analizo el punto de vista de los auditores de la
ASF sobre los temas abordados en los grupos, de modo que no se pudo capturar la vision de
la contraparte de los entes auditados para contrastar ambas perspectivas.

En segundo lugar, en los grupos de enfoque del Poder Legislativo no se conto con la
participacion directa de los legisladores federales. Debido a esto, no puede asumirse que la
informacion proveida por los asesores y por los funcionarios de los centros de estudio del
Congreso reflejan exactamente los puntos de vista de los diputados y senadores.

Finalmente, es probable que en el grupo de enfoque de las organizaciones de la
sociedad civil se haya presentado un problema de autoseleccion, debido a que no todas las
organizaciones invitadas decidieron participar en el grupo de enfoque (algunas declararon no
estar interesadas en el tema), mientras que las que aceptaron si conocian la informacion de la
ASF vy la habian utilizado. Este problema no invalida los hallazgos de esta parte de la
investigacion, pero sugiere que una buena parte de las organizaciones civiles desconoce o no
encuentra atil la informacion de la ASF para desarrollar sus actividades. Otra limitacion
relacionada con este grupo fue que todas las organizaciones asistentes se encuentran ubicadas
en el Distrito Federal, por lo que no se contd con la perspectiva de las organizaciones que

realizan sus actividades en otras entidades federativas.
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4. RESULTADOS DEL ANALISIS

En esta seccidn se analizan los resultados del estudio. La presentacion de los mismos guarda
el siguiente orden: primero se examinan los resultados de los grupos de enfoque de los entes
auditados; en este apartado se incluye a los entes de la Administracion Pablica Federal, los
resultados de los dos estudios de caso y los del grupo de enfoque con los entes auditados de
las entidades federativas. En segundo término, se exponen los resultados correspondientes a
los grupos de enfoque del personal del Poder Legislativo, los cuales se complementan con la
encuesta realizada a los legisladores. Finalmente, se presenta el analisis del grupo de enfoque
de las organizaciones de la sociedad civil. Esta parte del informe presenta fragmentos de las

declaraciones de los funcionarios participantes, como evidencia para apoyar el analisis.

4.1. Entes auditados de la Administracion Publica Federal

En este apartado se examinan los resultados de los grupos de enfoque realizados con entes
de la Administracion Publica Federal que fueron objeto de auditorias de desempefio,
financieras y de cumplimiento, y financieras con enfoque de desempefio. Los hallazgos de
esta seccidn se organizan en tres temas globales: (1) la experiencia general sobre el proceso
de auditoria, (2) la utilidad de las recomendaciones de las auditorias, y (3) las areas de mejora
detectadas por los entes auditados. En cada uno de estos temas se resaltan algunos topicos o

problemas especificos encontrados en el analisis.

4.1.1. Experiencia general sobre el proceso de auditoria

El primer grupo de preguntas tenia como proposito indagar sobre la manera en que los
funcionarios perciben el proceso de auditoria y su experiencia al atender el mismo. Una vez
que lainformacion recolectada en estos grupos fue procesada y analizada, lo hallazgos fueron
organizados en tres temas generales: (1) el proceso de planeacion de las auditorias, (2) la
ejecucion de las auditorias, y (3) el personal auditor. En las secciones siguientes se abordan

cada uno de estos temas.
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a. Hallazgos sobre la planeacion de las auditorias

En relacion con la etapa de planeacion de las auditorias, las entrevistas grupales revelaron
tres situaciones: (1) las reuniones iniciales con el equipo auditor se consideran fructiferas, (2)
los objetivos y el alcance de las auditorias no son claros, y (3) los requerimientos de

informacidn previos a la ejecucion de las auditorias son excesivos.

a.1. Reuniones iniciales fructiferas con el equipo auditor

De acuerdo con el analisis, los participantes coincidieron en que, en la mayoria de los casos,
en las reuniones previas al proceso de auditoria, los directivos de nivel medio o alto explican
de manera adecuada el objetivo de la auditoria. Por ejemplo, un funcionario expreso lo

siguiente:

El comunicado y el nivel de informacion por parte de la ASF es muy bueno durante su visita inicial...
lainformaci6n por parte de los ejecutivos es muy precisa. Durante las reuniones, los auditores explican
a detalle el contenido del oficio inicial y, si hay dudas o comentarios, existe la oportunidad para

dialogar con ellos. Es una muy buena forma de iniciar y dar apertura a la conversacion.

En general, los entrevistados consideran que, durante estas reuniones, la
comunicacion entre las partes involucradas y la informacion por parte de la ASF fluyen con
claridad. Sefialaron que estas primeras reuniones sirven para dejar claro quiénes van a
participar en el proceso de auditoria, cuales son los requerimientos de informacion y, ademas,
abren la puerta para que los entes auditados realicen comentarios. Las reuniones iniciales que
Ilevan a cabo los auditores con los funcionarios de enlace de los entes auditados se consideran
oportunas y relevantes para el proceso de auditoria, porque permiten abrir un canal amplio
de comunicacion a lo largo de la etapa de planeacion.

No obstante, hay que resaltar que estas reuniones se dan entre los enlaces de las
dependencias auditadas y los mandos medios y superiores de la ASF. Es en este nivel
directivo de dialogo donde las reuniones previas son Utiles y hay un intercambio de
informacion fluido. Estas caracteristicas no necesariamente se repiten durante el proceso de
ejecucidn de auditoria, ni en la relacion entre los auditores y los funcionarios encargados del

proceso al interior de las dependencias auditadas.
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a.2. Objetivos y alcances no claros de las auditorias

De acuerdo con los resultados del analisis, los entrevistados indican que, en la mayoria de
los casos, el personal operativo de la ASF que practica las auditorias no tiene claridad sobre
el objetivo principal de las mismas. Esta situacion dificulta reconocer el alcance que las
auditorias pueden llegar a tener. Buena parte de los participantes afirmaron que la ASF no
cuenta con criterios definidos sobre lo que busca conseguir con las auditorias y que esta
situacion se refleja en la variacion existente respecto a la calidad de las auditorias y a la
utilidad de las observaciones que reciben los entes auditados. Al respecto, un funcionario

declaré que:

Los auditores no tienen conocimiento sobre la entidad que van a auditar. Por ende, no conocen todos
los programas y sus criterios para auditar son totalmente diferentes... no usan los mismos criterios
para auditar a Conagua y a Hacienda. Los criterios empiezan a variar y eso hace que las observaciones
cada vez sean diferentes.

Finalmente, las entrevistas grupales revelaron que, frecuentemente, los auditores
solicitan informacion que se contrapone con el objetivo expuesto en el oficio inicial de la

auditoria.

a.3 Solicitudes previas de informacidn excesivas e innecesarias
Durante la etapa de planeacion previa al proceso de auditoria, los grupos auditores de la ASF
establecen los requerimientos de informacidn que necesitaran a lo largo del proceso. De esta
manera, los entes auditados recolectan y envian la informacion solicitada a los auditores
conforme a los requisitos. A pesar de que los asistentes a los grupos de enfoque manifestaron
que las reuniones iniciales con los auditores son fructiferas, también expresaron su
descontento ante la manera en que se lleva a cabo la planeacion de los requerimientos de
informacidn. Las razones de esta inconformidad se plantean a continuacion.

En primer lugar, de acuerdo con los funcionarios, los auditores solicitan cantidades
excesivas de informacion, lo cual resulta en una carga de trabajo desmedida para los entes
auditados. Ademas, con frecuencia el personal auditor solicita la misma informacion mas de

una vez y, en ocasiones, en diferentes formatos. Los funcionarios que tienen como encargo
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dar seguimiento a la auditoria a lo largo del proceso no s6lo terminan enviando la misma
informacion varias veces, sino también mandando la misma informacion a distintas personas

del equipo auditor. Por ejemplo:

cuando nos empiezan a llegar los requerimientos preliminares hemos observado que nos repiten los
requerimientos... diferentes auditores y diferentes auditorias piden la misma informacion. Les
decimos “oye, pero ya se lo entregué a la otra persona”, y nos responden “si, pero vuélvemelo a
entregar a mi de todos modos™. Esta bien, la mayoria de las veces no es complicado volver a entregar
la informacion, pero a veces si se necesita un retrabajo [sic] porque, ademas, la segunda o tercera vez

pueden pedir la informacién en otro formato.

La percepcion general de los entrevistados sugiere una falta de comunicacion entre
en que las solicitudes de informacion por parte de los equipos de la ASF generan los auditores
de un mismo equipo, lo cual se traduce en una mayor carga de trabajo para los entes
auditados. Como se menciond antes, todos los participantes concordaron una fuerte carga de
trabajo para los entes auditados y, si existiera una mejor planeacion en cuanto a los
requerimientos de informacion por parte de los auditores, el proceso no resultaria tan
desgastante.

Como conclusién, respecto a la etapa de planeacion que llevan a cabo los grupos
auditores, se encontrd que no existe claridad por parte de los auditores al momento de definir
los objetivos y el alcance de cada auditoria de manera puntual. Un problema importante es
que los requerimientos de informacion son excesivos y generan una fuerte carga de trabajo
para los funcionarios involucrados en el proceso. Por Gltimo, los participantes indicaron que,
en general, el proceso de planeacién es mejor cuando las areas de la ASF encargadas de llevar
a cabo las auditorias cuentan con un mayor grado de especializacion respecto a los procesos
de los entes auditados, ya que esto contribuye a la produccion de resultados benéficos para

ambas partes.

b. Hallazgos sobre la ejecucion de la auditoria
En relacién con la experiencia de los entes durante la ejecucion de las auditorias, los grupos

de enfoque revelaron que los funcionarios consideran insuficientes los plazos de tiempo
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establecidos por la ASF para cumplirlos, lo cual dificulta el proceso de auditoria. Los

pormenores sobre estos puntos se describen en los apartados siguientes.

b.1. Plazos cortos para las auditorias
Durante las entrevistas, los asistentes a los grupos de enfoque realizaron una serie de criticas
respecto a los tiempos que establece la ASF para llevar a cabo los procesos de auditoria. Un

ejemplo de esta situacion es el siguiente comentario de un funcionario:

Este afio nos tocd una auditoria de desempefio y nos avisaron un dia antes, nos entregaron los papeles
y teniamos tres dias para entregar los documentos... en algunos casos las auditorias si son
perfectamente bien planeadas y organizadas, pero en otros los tiempos de aviso son muy cortos y de

un dia a otro te enteras que tienes que hacer tal cosa en un plazo de veinticuatro horas.

Los resultados indican gque, con frecuencia, los enlaces dentro de los entes auditados
se sienten presionados por cumplir con los tiempos que asignan los auditores. De acuerdo
con varios participantes, los procedimientos de la ASF no permiten que haya suficiente
tiempo para cada una de las etapas del proceso de auditoria. Es decir, el periodo de siete dias
para la revision de la informacion que asigna la ASF, resulta corto para llevar a cabo una
exploracién exhaustiva respecto al tema en cuestion y, por lo tanto, los funcionarios del ente
auditado consideran que el plazo de tiempo es insuficiente para analizar la informacion
remitida.

Del mismo modo, algunos funcionarios mencionaron que, después de la primera
revision de la informacién por parte del grupo auditor, los entes auditados cuentan con un
periodo para presentar informacién adicional y atender los resultados preliminares de las
auditorias. Sin embargo, los participantes expresaron su descontento respecto a la duracion
de ese periodo, ya que, en muchas ocasiones, los auditores no tienen oportunidad de dar
seguimiento a la informacion adicional del caso, con la que se pretende solventar las
observaciones. Un funcionario comentod: “la auditoria pasa a la etapa de resultados finales
[s6lo] con observaciones preliminares, que resultan dificiles de atender a tiempo”.

Otro de los inconvenientes que revelaron los grupos de enfoque respecto al tiempo,

tiene que ver con el periodo con el que cuentan los entes auditados para solventar
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observaciones, antes de que la ASF las integre en el Informe de Resultados. De acuerdo con
los participantes, en varias ocasiones, los funcionarios encargados de atender las auditorias
se preparan para atender los resultados preliminares durante la etapa de preconfronta, y

después se encuentran con que los auditores modificaron sus notificaciones iniciales:

En el caso de las preconfrontas, nos pasa que llegas y nos cambian lo que nos notificaron. Nos
notifican por escrito sobre los resultados y tu llegas a la preconfronta con los documentos necesarios
para atender esas modificaciones... y te dicen “no, es que ya lo cambiamos...” son cambios de fondo,

pero esto nos deja sin el tiempo que ya habiamos invertido y hay que volverlo a hacer.

A pesar de que los grupos de enfoque revelaron que esta situacion no es generalizada
entre los entes auditados, buena parte de los participantes sefialaron que si se produce un
desperdicio de horas trabajo y otros conflictos internos cuando los auditores realizan
modificaciones a lo largo del proceso, sin notificar a los funcionarios de los cambios

realizados.

b.2. Carga de trabajo excesiva
Los participantes de los grupos de enfoque expresaron su descontento con la cantidad de
tiempo que deben dedicar para dar seguimiento a las auditorias. De acuerdo con varios
participantes, en muchas ocasiones es evidente que los miembros de los equipos auditores no
se comunican adecuadamente entre ellos, ya que aprecian una falta de coordinacion entre las
funciones que realiza cada uno.

Las entrevistas también revelaron que, durante el proceso de auditoria, es frecuente
que el personal auditor continte pidiendo informacién ya solicitada previamente. Esto resulta
en una multiplicacion del trabajo para los funcionarios de los entes auditados y en especial
para los enlaces. Al respecto, un funcionario sefialo “durante el desarrollo del procedimiento,
ellos [los auditores] ven qué les hizo falta o no les sirvié de la informacidn que enviamos [y]
empiezan a solicitar lo mismo que en la etapa de planeacion”. Esta situacion se agrava porque
“los auditores no escuchan a las personas involucradas en el proceso de la auditoria”, lo cual
conlleva a una mayor carga de trabajo para ambas partes. Los participantes afiadieron que la

carga de trabajo para atender las auditorias es dificil de balancear con las funciones cotidianas
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de la dependencia y que incluso tienen que descuidar las tareas sustantivas de la dependencia:
“teng0 a mi cargo seis divisiones y [atender las auditorias de 2013] me implicé quitarle a un
area el trabajo sustantivo para dedicarse 100% al seguimiento de las auditorias durante un
periodo de un afno”.

Por otro lado, la carga de trabajo se incrementa aun mas cuando las instituciones
auditadas tienen delegaciones u otras dependencias subordinadas en las entidades
federativas. Los participantes declararon que existe “un cimulo de informacion” que se
concentra en las entidades federativas, lo cual requiere de un plazo minimo de cinco dias
habiles para poder recolectar el material. En esta circunstancia, los entes auditados se
enfrentan a una carga de trabajo todavia mayor, ya que recabar toda la informacion “no lleva
un dia y es bastante informacion”.

El consenso general de los participantes en los grupos de enfoque revelé que la gran
mayoria de las personas involucradas en los procesos de auditoria, por parte de las instancias
auditadas, consideran alta la carga de trabajo que implica participar en las auditorias. De
acuerdo con el andlisis, los grupos auditores no facilitan la situacion, porque multiplican los

requerimientos de informacion y no procuran una comunicacién adecuada entre ellos.

c. Hallazgos sobre los auditores

El ultimo tema analizado, acerca de la experiencia de los entes auditados en el proceso de
auditoria, se enfocd en el personal auditor que lleva a cabo las acciones de fiscalizacion. En
este punto, el analisis arrojé resultados importantes. Por un lado, un conjunto de participantes
afirm6 que el trato por parte de los auditores de la ASF es respetuoso, y sefiald que,
frecuentemente, los equipos estdn compuestos por individuos capaces que llevan a cabo su
trabajo de manera adecuada. Sin embargo, otro grupo de funcionarios manifestd que, en
ocasiones: (1) los auditores carecen del conocimiento adecuado sobre las dependencias que
auditan, (2) no poseen experiencia en auditar ciertos entes, (3) no conocen la organizacion
interna ni el funcionamiento de los entes auditados, (4) no aprovechan la informacion de
acceso publico de los entes, y (5) tienen actitudes amenazantes hacia los funcionarios. A

continuacion, se detallan cada uno de estos hallazgos.
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c.1. Conocimiento insuficiente sobre las dependencias

Los entrevistados resaltaron la falta de conocimiento y experiencia de los auditores que han
encabezado las auditorias en sus programas o dependencias. Afirmaron que uno de los
aspectos negativos del proceso de auditoria es el hecho de que los auditores “no tienen
conocimiento sobre los temas que estan siendo auditados” y, por consiguiente, se generan
confusiones y problemas.

En algunos casos, la falta de conocimiento de los auditores es notable desde el
momento en el que realizan requerimientos de informacion, ya que solicitan documentos que
“no existen 0 no son relevantes para el caso”. Durante los grupos de enfoque, los funcionarios
confirmaron este punto y resaltaron que a los auditores les falta “mucho conocimiento sobre
la materia”.

Para otros funcionarios, el personal auditor carece de conocimiento sobre los procesos
internos de las organizaciones. Esta debilidad se hace evidente cuando los auditores revisan
estados de cuenta, o evaluan programas nuevos e innovadores. Uno de los asistentes
menciond, como ejemplo, el hecho de que, dentro de su dependencia, las asociaciones
publico-privadas cobraron mucha importancia en el afio en que se practico una auditoria. Sin
embargo, el funcionario sefiald6 que dichas asociaciones “[son] un area de conocimiento
especializado en la cual la Auditoria tiene menos experiencia”, lo cual lleva a un proceso de
“prueba y error” por parte del 6rgano auditor. Esta forma de aprendizaje puede durar mucho

tiempo, porque los errores por parte de los auditores suelen ser recurrentes.

c.2. Inexperiencia del personal auditor
Por otra parte, los resultados sugieren que otra arista del problema anterior tiene que ver con

la falta de experiencia de los auditores. Por ejemplo, un asistente comento:

A nosotros nos realizaron dos auditorias en 2012 y 2013. Encontramos que hormalmente los equipos
eran muy jovenes y muy inexpertos. Entonces evidentemente cuando nos realizaron la auditoria hubo
que explicarles [...] todo el procedimiento. Fue una auditoria muy compleja y muy dificil. En 2013
Ilegd un equipo nuevo a realizar la misma auditoria y ahi hubo que comenzar basicamente desde

cero... tuvimos que reponer todo y volver a explicar todo desde el inicio.
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Durante las entrevistas los funcionarios afirmaron que, frecuentemente, los auditores
carecen de la experiencia basica necesaria para llevar a cabo el proceso de auditoria. Tal
inexperiencia incrementa la carga de trabajo y genera mas presion sobre los entes auditados.

Los entrevistados resaltaron que las personas encargadas de realizar las auditorias
también carecen de conocimiento o experiencia en ciertas funciones “tan basicas como hacer
busquedas en Excel”. Las entrevistas indican que existe una gran variacion respecto a las
capacidades y el conocimiento de los auditores y, como consecuencia, también existe una

gran variacion respecto a la calidad y los resultados obtenidos de las auditorias.

c.3. Desconocimiento de la organizacion y el funcionamiento de los entes auditados

Los participantes de los grupos de enfoque afirmaron que, con regularidad, los auditores no
conocen la organizacion interna de las dependencias ni las funciones de sus diferentes areas.
Este desconocimiento ocasiona que se solicite informacién a un area de la organizacion
cuando el requerimiento, en realidad, corresponde a otra.

Una situacién similar surge cuando los auditores no tienen conocimiento sobre las
responsabilidades que corresponden a las dependencias federales y a sus delegaciones u
oficinas en las entidades federativas. Este escaso conocimiento queda al descubierto cuando
el personal auditor solicita informacion a las organizaciones federales, pero los documentos
se encuentran en otras entidades federativas. Las dependencias deben requerir y revisar la
informacidn proporcionada por sus oficinas estatales antes de entregar los documentos a la
ASF, lo cual implica una mayor carga de trabajo para los funcionarios encargados, ademas
de retrasos en la presentacion de la informacion. Ante este tipo de situaciones, los entes
auditados se encuentran presionados por entregar la informacion en tiempo y forma pero, al
mismo tiempo, se ven imposibilitados a actuar rdpido, pues no pueden “ni pegarles ni
doblarles la mano” a sus delegados u oficinas para que entreguen el material necesario a
tiempo. La dispersion de la informacion de los entes auditados se traduce en un obstaculo en

el momento en el que las dependencias buscan solventar las observaciones.

c.4. Escaso aprovechamiento de la informacion de acceso publico
Otro aspecto que afecta el proceso de auditoria es la falta de iniciativa o capacidad del

personal auditor para revisar los sistemas de informacion al comenzar la recoleccion de
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material que servira de insumo para la fiscalizacion. Los funcionarios afirmaron que la gran
mayoria de la informacion que solicitan para las auditorias se encuentra publicada en las
paginas electronicas de las instituciones. Sin embargo, a los auditores no les basta la
informacién en formato digital que se encuentra en los sitios web de las dependencias, y
exigen tener copias impresas de los documentos.

Este requerimiento resulta problematico por varias razones. En primer lugar, esta
accion no es una buena practica ambiental, porque los entes auditados entregan “cajas y
cajas” de papeles en cada uno de los procesos de auditoria que atienden anualmente. En
segundo lugar, esta solicitud implica una carga adicional de trabajo para los entes auditados.
Por tal motivo, algunos de los asistentes sefialaron que seria mas eficiente si los auditores
solamente hicieran requerimientos de informacion de los documentos indispensables que no
se encuentran publicados, o a los que no tienen libre acceso. De esta forma, aliviarian la carga
de trabajo para los funcionarios que dedican grandes cantidades de tiempo a la recoleccion e
impresion del material, incluso al grado de abandonar las tareas sustantivas de la dependencia

para atender las auditorias.

c.5. Percepcion de amenaza por parte de los funcionarios
Respecto a la relacion que Ilevan los auditores con los funcionarios que atienden los procesos
de auditoria, los resultados del analisis indican que los entes auditados perciben a la ASF

como una amenaza. Por ejemplo, un funcionario sefialo:

Es una constante que los auditados, las instancias auditadas, sienten como una amenaza a la Auditoria
porque tienen miedo a los resultados. Puede ser que esté justificado el temor, porque eso es parte de
su trabajo o puede ser porque el trabajo que operan o su programa no esta bien disefiado, pero muchas
veces también los auditores asumen un papel amenazante de autoridad que quieren imponer y quieren

exigir... se vuelve una cuestion ya personal.

Los participantes sefialaron que el propdsito del proceso de auditoria se desvia
cuando los funcionarios asumen este tipo de talante. Por otra parte, algunos entrevistados
indicaron que los auditores toman una actitud negativa y utilizan las promociones de

responsabilidad administrativa sancionatoria como una herramienta de amenaza. No
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obstante, se sostuvo que existe variacion respecto a este tema, y que esta actitud depende del
caracter de cada auditor: “los auditores no son tan amenazantes, pero la percepcion de los
entes auditados sobre la amenaza que representa la ASF si es muy grave”, debido al miedo
que sienten los funcionarios ante los resultados de las evaluaciones.

Dada la variacion existente en relacion con la percepcion de amenaza, no se puede
establecer una generalizacion sobre el comportamiento de los auditores. Solamente cabria
resaltar la necesidad de homogenizar los procedimientos seguidos por estos agentes y
clarificar las reglas que deben seguir para realizar las recomendaciones, asi como para utilizar

los pliegos de observaciones, solicitudes de aclaracién y promociones de responsabilidad.
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Figura 1. Experiencia general de los entes auditados con los procesos de auditoria.
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4.1.2. Utilidad de las recomendaciones

Durante los grupos de enfoque, se solicitd la opinion de los participantes sobre si las
recomendaciones y las observaciones hechas por la ASF realmente tienen una repercusion
positiva en la gestion y desempefio de sus funciones y programas. A continuacion, se presenta
un analisis de los resultados obtenidos al respecto. Con base en el analisis, se identificaron
dos temas sustanciales que afectan la utilidad de las recomendaciones: (1) la falta de

conocimiento sobre las facultades y recursos de los entes auditados, y (2) la escasa
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coordinacion y comunicacion entre dependencias auditoras. En las secciones siguientes se

describen con detalle estos hallazgos.

a. Falta de conocimiento de las facultades y recursos de los entes auditados

Los resultados del analisis muestran que las recomendaciones realizadas por la ASF a los
entes federales algunas veces involucran cambios normativos, ya sea de indicadores o de
procesos, o cambios referentes a la presentacion de la cuenta publica. Estas observaciones y
recomendaciones estdn encaminadas a mejorar el uso de los recursos, enfatizando la
generacion de beneficios para las entidades auditadas.

A pesar del potencial de mejora de estas recomendaciones, su grado de utilidad varia
de acuerdo con ciertas caracteristicas de la propia recomendacion. La informacién aportada
por los participantes de los grupos de enfoque permitié dividir los temas relacionados con la
utilidad de las recomendaciones en los siguientes rubros: (a) variacion del nivel de utilidad
de las recomendaciones para los entes auditados (especificidad vs. generalidad); (b) utilidad
limitada por falta de conocimiento de los auditores; (c) recomendaciones subjetivas; (d)
recomendaciones que normativamente no se pueden implementar; (e) obligacion de generar
informacidn en formatos especiales, que no corresponden a lo que marca la normatividad; (f)
prescripcion vs. ambigiiedad; (g) recomendaciones que no toman en cuenta los recursos
financieros de los entes auditados, y (h) recomendaciones retroactivas que no afectan el

desempefio actual del ente. A continuacion, se describen cada uno de estos puntos.

a.l. Variacion del nivel de utilidad de las recomendaciones

Los asistentes a los grupos de enfoque declararon que la utilidad de las recomendaciones
varia de acuerdo a si éstas son especificas o generales. Por recomendaciones especificas, los
participantes se refirieron a aquéllas que versan sobre problemas en los procesos,
presentacion de informacion, e incluso cambio en las matrices de indicadores de resultados

(MIR). Por ejemplo, un participante sefialo lo siguiente:

cuando son recomendaciones a la entidad de “mejora este proceso, mira este formato ya no aplica” si

son muy buenas [...] se detectd un error en la cuenta publica, y se corrigié gracias a la auditoria, fue
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una recomendacion muy puntual [...] reorganiza un archivo, reorganiza un procedimiento [...] tienen

un grado de aceptacién mayor.

Con base en el andlisis de las declaraciones de los funcionarios, se puede sostener que
la utilidad de las recomendaciones aumenta cuando son “muy precisas, muy puntuales”.

Otra opinidn recurrente fue que “cuando se trata de evaluacion de programas, los
resultados de las auditorias si llegan a ser utiles”, debido a que permiten verificar la
correspondencia entre objetivos y acciones desarrolladas por las entidades. Asimismo, las
recomendaciones pueden ayudar a mejorar la matriz de marco légico y a la generacion de
indicadores de medicién, lo que repercute positivamente en el grado de utilidad que los entes
fiscalizados encuentran en ellas.

De lo anterior, se puede inferir que las recomendaciones son Utiles cuando son muy
especificas —especialmente aquellas que sefialan puntualmente el error o la falta cometida,
asi como al funcionario responsable—, ya que permiten a la entidad identificar facilmente
las areas que necesitan modificaciones y suponen, ademas, procesos que Nno requieren una
reestructuraciéon mayor de los programas ni de las funciones del personal de la institucion.
Este tipo de recomendaciones evita a las entidades un desgaste de recursos financieros y
humanos.

A pesar de estas experiencias positivas sobre la utilidad de las recomendaciones,
existié consenso entre los funcionarios de que, en términos globales, el costo de la auditoria
es mayor que la utilidad que genera. Segun esta perspectiva, las recomendaciones derivadas
de las auditorias suelen ser muy generales. Esta generalidad rompe con las expectativas de
los entes auditados, ya que estos consideran que la ASF cuenta con la informacion necesaria
para emitir recomendaciones puntuales. Un efecto pernicioso de las recomendaciones
actuales es que producen problemas de implementacion, ya que los entes auditados
desconocen cdémo proceder ante recomendaciones que no especifican como podria

solventarse el problema ni qué persona o area especifica es responsable:

si [el auditor] llega con una actitud que viene a buscarme en qué me equivoqué y me genera una serie
de recomendaciones que yo, como servidor publico, ya las tengo identificadas, incluso ya hice una
serie de acciones, no tienen ninguna relevancia que me la pongas en un informe cuando yo ya la

detecté, ya la hice, ya le hice todo esto... y de todas maneras se tiene que quedar... El resultado no
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me genera un valor agregado [...], al contrario, me genera una carga de trabajo y una serie de

procedimientos adicionales que debo meter en mi proceso, que no me van a dar practicamente nada.

Otro tema mencionado fue que, con cierta regularidad, las recomendaciones no
consideran que las entidades auditadas son responsables por la asignacion de recursos, pero
no por el uso que hace de ellos quien los recibe: “yo no soy quién determina el uso de los
recursos, es el ejecutor del gasto”. Ademas, los entrevistados sefialaron que, cuando se han
dirigido a la ASF para aclarar esta situacion, les han dicho “no, ti te quedas con la
recomendacion”. En esa misma linea, existe también un problema de asignacién de las
recomendaciones u observaciones, ya que es frecuente que éstas no sean dirigidas
correctamente hacia las entidades responsables, sino a otras que, aunque intervinieron en la
accion gubernamental, no tienen responsabilidad alguna.

Con respecto a las recomendaciones sobre modificacion de indicadores, se sefialo,
por ejemplo, que los entes fiscalizados no son responsables de cambiarlos, sino que depende
de los coordinadores de sector y de la Secretaria de Hacienda. Cuando las recomendaciones
son de este tipo, la utilidad de ellas es baja porque son consideradas ‘“eternas” e

“inatendibles”.

a.2. Utilidad limitada por falta de conocimiento de los auditores

Los participantes de los grupos de enfoque indicaron que pocas recomendaciones son
resultado del andlisis de la informacidn que solicitan a las instituciones durante el proceso de
planeacion y auditoria. Los entrevistados concluyeron que esta situacion se deriva de la falta
de conocimiento de los auditores sobre los procesos organizacionales internos de las
entidades, ya que es notorio que las recomendaciones no corresponden con la realidad. Por

ejemplo, un participante sefialo:

Estoy convencido de que las autoridades de los mandos superiores de la Auditoria si comprenden, si
entienden la materia, los conceptos. El problema es cuando se baja de nivel, el problema es la gente
que hace la auditoria y los resultados, y se pronuncia con hallazgos que no coinciden con la realidad

por un desconocimiento de la materia.
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Un ejemplo ilustrativo de este problema es el caso de una empresa que fue auditada
aun cuando se explico al grupo de auditores que ya estaba finiquitada. Aun contando con esta

3

informacion, la institucion recibié una observacion sobre esa empresa: “;cOmo vamos a
implementar una recomendacién en una empresa que ya no existe?” Los asistentes
concluyeron que situaciones como la descrita disminuyen la utilidad que pueden tener las
recomendaciones y, ademas, repercuten en la credibilidad y confianza de los entes auditados
hacia los auditores, pues observan poca apertura para solventar situaciones y para evitar que

ciertas situaciones lleguen al informe final como observaciones o recomendaciones.

a.3. Recomendaciones subjetivas
Los funcionarios entrevistados estuvieron de acuerdo en que algunas de las recomendaciones
tienden a basarse en la opinion de los auditores y no se encuentran fundamentadas

correctamente. En este sentido, un funcionario dijo:

Te dicen que presentes el nivel de detalle en cuenta publica en pesos, no en millones, como lo estoy
presentando... Y eso me agrega cuatro tomos mas a la cuenta publica. O te cuestionan caracteristicas
metodoldgicas que no estdn dentro de las atribuciones de ASF. Hay un marco metodoldgico para
determinar como se calcula... pero resulta que dicen que el modelo principal no les gusta... Eso ya es

enteramente subjetivo.

De acuerdo con las entrevistas grupales, ante recomendaciones de este tipo, la
implementacion se vuelve un problema, ya que “existen ocasiones en las que no tenemos
manera de atender las recomendaciones”. Los participantes manifestaron que, dada la
subjetividad en que se basan las recomendaciones, existen “opiniones contrapuestas entre
auditores y entes auditados”, y discusiones como éstas no contribuyen a mejorar la utilidad

de las recomendaciones.

a.4. Recomendaciones que normativamente no se pueden realizar
Las experiencias recolectadas en los grupos de enfoque indicaron que muchas veces las

recomendaciones se asocian con modificaciones a las leyes o a programas sectoriales. Esto
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dificulta su ejecucion, considerando que las entidades fiscalizadas no poseen facultades para

cambiar leyes. Al respecto, los funcionarios manifestaron que en muchas ocasiones...

... nos dicen “cambia la ley”. En primera, yo no emito leyes, soy del Ejecutivo, o te dicen “no me
gusta como presentas la informacion de cuenta publica,” pero aqui estd normado como la presentes y
me dicen “si, pero asi es el piso, yo quiero el techo”. El problema es que la Auditoria excede el marco

legal.

Los funcionarios también sefialaron que algunas recomendaciones estan dirigidas a

cambiar articulos de leyes:

el tema es que la recomendacion deberia aplicarse donde deba ser, que se volteen a la camara para que
se hagan las modificaciones.

Te estan obligando a que tu vayas mas alla, o sea, que en algin momento ti puedas ejecutar un acto
de autoridad facultativa que no tenemos.

La utilidad de recomendaciones de este tipo es casi nula, dado que excede las propias

facultades de las instituciones.

a.5. Recomendaciones no sustantivas para el ente fiscalizado

Con base en el analisis, se observo que las recomendaciones no siempre son sustantivas,
porque sefalan, por ejemplo, correcciones a los formatos de presentacion de la cuenta
publica. Este tipo de recomendaciones no repercute significativamente en el desempefio de
los programas o en la eficiencia del gasto.

De acuerdo con un funcionario, una de las recomendaciones realizadas por la ASF
establecia que la dependencia debia presentar la informacion de manera més clara al
momento de reportar la cuenta publica. Sin embargo, los entes fiscalizados presentan la
informacién conforme a normativas ya existentes, cuyos formatos no pueden modificar.
Situaciones como éstas hacen que los entes auditados cuestionen la utilidad de las
recomendaciones y propongan que la ASF se centre en aspectos sustanciales, que realmente

tengan consecuencias en el funcionamiento de las areas auditadas.
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a.6. Prescripcion vs. ambiguedad

Los entes auditados tienen problemas para entender el papel de la ASF, pues si bien
comprenden que su funcidn es evaluar, los funcionarios cuestionan las razones por las que el
organo fiscalizador realiza prescripciones. Los funcionarios enfatizaron: “no pueden decirme
como hacer mi trabajo, [porque] esto genera una actitud de rechazo dentro de la dependencia,
porque no se sabe con qué atribucion hacen equis critica”. Esta situacién demuestra que las
recomendaciones no siempre estan fundamentadas ni justificadas suficientemente.
Asimismo, los testimonios revelan que, con frecuencia, las recomendaciones prescriben
cambios en las rutinas organizacionales de los entes, pero tales prescripciones son muy

generales o ambiguas, por lo que su implementacion resulta muy dificil.

a.7. Recomendaciones que no toman en cuenta los recursos financieros

Los participantes de los grupos de enfoque cuestionaron la falta de conocimiento, por parte
de la ASF, sobre los presupuestos y recursos humanos de cada institucién y, por tanto, de la
capacidad del ente auditado para implementar sus recomendaciones: “en las
recomendaciones si vemos un area de utilidad [...] pero luego, presupuestalmente, no lo
podemos hacer [...] Entonces se les explico a la Auditoria y nos insisten: ‘pero bueno, ;como
lo puedes instrumentar?’” Este tema fue sefialado como uno de los més importantes que

disminuye la utilidad de las recomendaciones.

a.8. Recomendaciones retroactivas que no afectan el desempefio actual del ente

Los entes auditados sefialaron que, en muchas ocasiones, debido a las caracteristicas
retroactivas de las auditorias, las recomendaciones no son Utiles, dado que estan dirigidas a
solucionar situaciones que ya han sido solucionadas, o que ya no son relevantes. Los
funcionarios concluyeron que las recomendaciones dejan de ser utiles cuando se refieren a
gjercicios presupuestales pasados, que no tienen relacion directa con lo que hacen las

instituciones en el presente.

b. Hallazgos sobre coordinacién y comunicacion entre instituciones auditoras
Como es de conocimiento publico, las dependencias no s6lo son auditadas por la ASF, sino

también por sus Organos Internos de Control, las Entidades de Fiscalizacion Superior Locales
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y por auditores externos. EIl hecho de que varias instancias practiquen auditorias a los entes
no so6lo produce mayores cargas de trabajo, sino que también genera diversas
recomendaciones que muchas veces se contraponen. Al respecto, la informacion recabada
por los grupos de enfoque identifico dos temas principales: (a) la utilidad de las
recomendaciones de la ASF es disminuida por la falta de coordinacion con los Organos de
Control Interno y la Secretaria de la Funcion Publica, y (b) existe contraposicion de criterios
con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

b.1. Utilidad reducida por falta de coordinacion

Debido a que los entes pueden ser auditados por varios agentes simultaneamente, se realizan
“trabajos paralelos” que no siempre convergen y, por lo tanto, generan recomendaciones que
“no proceden por los Organos Internos de Control”. Casos como éste suscitan incertidumbre
en las instituciones y detienen los procesos de solventacién e implementacion de las
recomendaciones. Por otra parte, muchas de las recomendaciones y observaciones realizadas
por los érganos internos no son aceptadas por la ASF. Al respecto, uno de los funcionarios

comento:

En el caso de empresas en liquidacion estamos exentos de ciertas normatividades, pero entonces
después no sé como voy a actuar para regular esa parte y evitar que se preste a un problema de
discrecionalidad. La ASF nos hizo unas observaciones y no quisimos firmarlas porque habia juicios
de valor muy fuertes del auditor, y entonces hicimos un ejercicio de autorregulaciéon y sacamos un
documento sdlo para estos entes [...] Y nos dijeron “no, no me gusta” pero no lo hice para que te
gustara, sino para autorregularme [...] Dos afios hicimos la consulta a la Funcion Publica y nos dijo
que “regulate como puedas, t0 estas en excepcion”, con todo y esa respuesta no lo quisieron entender

[los auditores]. Son subjetivos, se encaprichan con algo y el resultado no te sirve para nada.

Estas situaciones hacen que las instituciones se cuestionen sobre a quién deben hacer

caso, demostrando el desacuerdo entre entes fiscalizadores.

b.2. Diferencia de criterios con otras Secretarias
Los funcionarios sefialaron que algunas recomendaciones estan dirigidas a cambiar criterios

que no dependen de la institucion auditada. Un ejemplo de esta situacion ocurre cuando las
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recomendaciones estan dirigidas a modificar indicadores que han sido previamente

aprobados por la Secretaria de Hacienda. Al respecto un funcionario sefialo:

[Nos dicen] no nos gusta mandatos de decomisos y analogos. Pero esta aceptado por el Consejo de
Administracion Contable [y preguntamos] “;por qué no lo voy a usar?” [y responden:] “porque no me

gusta”. Y terminamos asi, con una serie de recomendaciones repetitivas que nos las hacen cada afio.

Esta situacion hace que algunas recomendaciones se vuelvan “inatendibles”. Ademas,
sefiala un problema muy peculiar con las recomendaciones, ya que evidencia la necesidad de

detectar correctamente a los entes responsables de la creacion y modificacion de indicadores
y metas.
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Figura 2. Utilidad de las recomendaciones para los entes auditados.
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4.1.3. Areas de mejora

En la tercera parte de los grupos de enfoque, los participantes sefialaron diversas areas de
oportunidad para mejorar los procesos y resultados de las auditorias. Del anélisis de la
informacion surgieron varias recomendaciones que pueden organizarse en cinco temas: (a)
planeacion y objetivos de las auditorias; (b) proceso de auditoria; (c) desempefio de los
auditores; (d) utilidad de las recomendaciones; y (e) coordinacion entre instituciones. Las

areas de mejora detectadas sobre estos temas se presentan a continuacion.

a. Planeacion y objetivos de las auditorias
El analisis muestra que existe un interés compartido entre los entes auditados por que las

auditorias tengan objetivos claros y precisos desde el principio. Por ejemplo, uno de los
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participantes resalto la necesidad de que exista “una investigacion previa y un analisis técnico
que permita a los auditores enfocarse de manera especifica en lo que quieren auditar’; otro
refirid que es necesario que los auditores sepan con antelacién lo que van a hacer y lo que
requieren buscar. Una buena planeacion y claridad de objetivos ayudarian también a realizar
solicitudes de informacion mas precisas, y a evitar su duplicacion durante el proceso de

auditoria.

b. Proceso de auditoria

Acerca del proceso de auditoria y de la interaccion entre los entes auditados y el 6rgano
fiscalizador se sefialaron cinco areas centrales de mejora. En primer lugar, en términos
generales, se propone mejorar la comunicacion y la interaccion entre la ASF y los entes
auditados, sobre todo para que el 6rgano fiscalizador tenga la posibilidad de conocer mas a
fondo las circunstancias internas que atraviesan los entes cuando son auditados. Por ejemplo,
algunos funcionarios dijeron que sus instituciones se encuentran en procesos de transicion
(cambio de funcionarios, desaparicion de programas, modificaciones en las éareas de la
dependencia, etc.), por lo que al interior de ellas suelen tener “situaciones problematicas”
para atender las auditorias y sus observaciones. Consideraron también que una buena
comunicacion ayudaria a administrar mejor el tiempo que tienen para solventar las
observaciones y, en general, para que el proceso de auditoria sea mas util para ellos.

En segundo lugar, se sugiere modificar los incentivos para que los entes auditados
colaboren con los auditores. Los entes sefialaron que “no hay incentivos para colaborar” con
los equipos auditores, porque estos no tienen actitudes positivas hacia el personal de las
organizaciones auditadas y, en cambio, algunos de ellos mantienen una postura amenazante.

Como tercer punto, se sefial6 reiteradamente la necesidad de modificar los métodos
de recoleccién de informacién, con la finalidad de no generar cargas de trabajo adicionales
para los entes auditados. Una sugerencia particular fue que la ASF realice muestreos de
informacion, en lugar de solicitar todos los datos correspondientes al proceso auditado. Sobre
este tema, se recomendd también procurar una mayor capacitacion y especializacion de los
auditores en el manejo de los sistemas de informacion y bases de datos de las dependencias
auditadas, asi como uniformar y sistematizar los formatos para solicitar informacién a los

entes auditados.
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El analisis muestra también la necesidad de que la ASF presente con mayor claridad
los resultados de la fiscalizacion, desde las reuniones de preconfronta y confronta. Un
funcionario pidio que, en estas reuniones, se declare abiertamente a quiénes (funcionarios,
areas o programas) van dirigidos los resultados de las auditorias, en lugar de omitir la
informacion hasta la publicacion del informe: ““si ya saben a quién van los resultados deben
decir hacia quién va... porque muchas veces nos enteramos en el informe”. El funcionario
agrego que se les debe hacer participes de todas las auditorias en las que estén involucrados,
porque en ocasiones resulta que “en el informe [de resultados, en el] que nunca estuviste, hay
un resultado para ti”.

Finalmente, se requiere mayor transparencia en los procesos de andlisis de la
informacion y de solventacion de observaciones. Los funcionarios de los entes auditados
desconfian de que los auditores analicen con profundidad la informacion y argumentos
enviados por los entes para solventar las observaciones, dado el tiempo que tienen para la

publicacion de los resultados.

c. Desempefio de los auditores

En tercer lugar, se identifico el tema de los auditores y su desempefio. Aunque los entes no
necesariamente tienen relaciones conflictivas con ellos (depende de cada auditor, en
particular), los funcionarios de los entes auditados sugirieron varios puntos a considerar.

En primer lugar, los participantes sefialaron como necesario capacitar a los auditores
para que profundicen su conocimiento de las areas sujetas a fiscalizacidn. Entre los asistentes
a los grupos de enfoque hubo un consenso en cuanto a que es de suma importancia que los
auditores “cuenten con un conocimiento previo, 0 que pasen por un proceso de capacitacion”
respecto a los temas a tratar durante el proceso de auditoria. También sostuvieron que existe
una gran pérdida de recursos y tiempo cuando los auditores no conocen el contexto de la
dependencia y los temas relacionados con el objetivo particular de una auditoria. Los
participantes concluyeron que es necesario que los auditores estén suficientemente
preparados para evitar que las organizaciones deban acompafiar a los auditores durante todo
el proceso, porque “cuando se les ha llevado a campo” no conocen los temas, “no conocen

los indicadores, y se les tiene que explicar tres, cuatro o cinco veces”. La capacitacion
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también es necesaria para que los auditores aprendan a solicitar la informacién pertinente y
relevante para el analisis que llevan a cabo.

Ademas, se resaltd que debe capacitarse a los auditores en el conocimiento de otras
leyes y ordenamientos, ademas de los relativos a los procesos de auditoria. Los funcionarios
consideraron que los grupos auditores “deberian tener mayor conocimiento sobre algunas
leyes como, por ejemplo, la de transparencia, que va en contra de su [negativa] de revisar
informacion en linea”. En general, mencionaron la necesidad de que los auditores tengan méas
conocimiento de la ley, para establecer el fundamento legal de sus observaciones y de las
acciones que promueven. Sobre este punto, se afiadio que los auditores deben conocer las
responsabilidades que corresponden a los entes de la Administracion Publica Federal y a los
de los estados.

También se recomendd disminuir la carga de trabajo de los auditores, pues los
funcionarios tienen la percepcion de que es muy alta (“los equipos de auditores de cinco
personas no se dan abasto para atender todas las auditorias”), y que eso les impide realizar
adecuadamente su trabajo. Los funcionarios de los entes consideraron que si la cantidad de
trabajo del personal auditor se reduce y se les capacita en el funcionamiento de una entidad
especifica se mejorara el proceso de auditoria.

Por otra parte, la ASF debe tomar en cuenta que una alta rotacion del personal auditor
puede tener consecuencias negativas para la fiscalizacion. Dicha rotacion impide a los
auditores conocer las peculiaridades de los entes auditados e inhibe la acumulacion de
experiencia en un area o sector de politica pablica, ademas de que incrementa los costos de
la fiscalizacion.

Asimismo, los participantes de los grupos de enfoque recomendaron modificar la
actitud amenazante de algunos auditores. Sobre este punto hay opiniones divergentes:
algunos funcionarios perciben el trabajo de la ASF como una amenaza, y otros no; de igual
manera, se percibe que algunos auditores emplean un tono amenazante con los entes (p. e.,
con las promociones de responsabilidad administrativa sancionatoria) y otros no lo hacen. En
cualquier caso, se sugiere implementar acciones y medidas que contribuyan a mejorar la

interaccidn entre los auditores y los entes auditados.
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d. Utilidad de las recomendaciones

A partir del andlisis de los grupos de enfoque a los entes auditados de la Administracion
Publica Federal, se pueden distinguir varias areas de mejora relevantes. En general, las areas
de mejora se relacionan con la claridad, factibilidad y temporalidad de las auditorias.

En primer término, los entes auditados apuntaron la necesidad de que la ASF formule
mejores diagnosticos de los entes auditados, para que las recomendaciones sean mas precisas,
utiles y factibles de implementar. Sobre este punto, un funcionario comenté el alcance que
tienen los entes auditados para implementar las recomendaciones generadas por una
auditoria. Afirmo que resultaria mas Gtil que la ASF realizara un diagnostico con base en el
margen de accion del ente auditado antes de emitir las recomendaciones, dado que
actualmente éstas se realizan con base en aspiraciones generales que resultan inalcanzables
para muchas de dependencias. Otro funcionario sostuvo que, en muchas ocasiones, “basarte
en el deber ser no es lo mas apropiado” y que, mas bien, la ASF deberia realizar diagnodsticos
sustentados en la realidad, tomando en cuenta lo que si pueden cambiar las dependencias.
Sobre este punto también debe considerarse que los entes auditados pueden tener limitaciones
presupuestales y normativas para implementar las recomendaciones.

Como complemento de lo anterior, se plante6 como necesario fortalecer la
fundamentacion legal de las observaciones y las recomendaciones. Uno de los funcionarios
dijo: “[que] la observacion sea clara, que esté debidamente motivada y explicada, para que
yo pueda atender tu criterio, y tercero —que es basico— debidamente fundada en derecho”.

Los funcionarios propusieron también no recomendar a los entes auditados
modificaciones en leyes o reglamentos, cuya reforma no esta dentro de sus facultades, ni
realizar recomendaciones que se opongan a la normatividad de las dependencias auditadas.
En estos casos, los funcionarios sugieren enviar la recomendacion al Poder Legislativo, 0 a
quien corresponda hacer la reforma a la normatividad.

Por ultimo, los entes auditados enfatizaron la utilidad de llevar a cabo las auditorias
“en tiempo real”. Al discutir sobre la retroactividad de las auditorias, los funcionarios
concluyeron que seria mejor si las auditorias se practicaran al mismo tiempo que se ejercen
los recursos o se implementan los programas, porque asi sus recomendaciones serian mas

valoradas. Consideraron que eso puede realizarse actualmente:
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... es factible con la tecnologia que hay hoy en dia... hemos dicho, “métete al sistema y navega todo
lo que quieras en el sistema, que ahi vas a encontrar toda la informacion y toda la l6gica, secuencia de
los pasos para llegar a los resultados”™.

Agregaron que “serviria muchisimo que la auditoria fuera en tiempo real, que [...]

detectaran cuellos de botella o problemas que van a estallar... ahi si seria un apoyo”.

e. Coordinacion entre instituciones

El quinto tema es la coordinacion entre instituciones auditoras. Debido a que la ASF no es la
Unica institucion que audita a las dependencias que ejercen recursos federales, en ocasiones
las auditorias se traslapan, lo cual multiplica ain mas la informacion que debe entregarse, asi
como el trabajo al interior de los entes auditados, debido a que tienen que atender
simultaneamente varios procesos. Respecto a esta situacion, los funcionarios sefialaron la
necesidad de que exista una mayor coordinacion entre las instancias auditoras, con el fin de
no repetir el trabajo que hace cada una, y de que sea mas sencillo atender las auditorias para
los entes.

También mencionaron que hace falta una mayor coordinacién entre la ASF y los
Organos Internos de Control. Argumentaron que la ASF no siempre se muestra de acuerdo
con las observaciones y recomendaciones de los Organos Internos de Control, lo cual supone
un problema para los entes auditados, debido a que vuelve confuso el proceso de auditoria y

la resolucion de las observaciones.

f. Otras areas de mejora

Finalmente, se plantearon otras tres areas de mejora, diferentes a los temas enumerados antes.
La primera es cambiar el enfoque actual de las auditorias por uno mas integral, dirigido a
evaluar el cumplimiento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo. Uno de los
funcionarios afirmo que, actualmente, la ASF se enfoca en auditar a los entes por separado,
en lugar de evaluar la contribucion de los diversos organismos del Gobierno Federal a las
metas generales que establece el Plan Nacional de Desarrollo. Sefial6 que resultaria mas
importante evaluar la participacion de cada una de las dependencias en el cumplimiento del

Plan, para saber de qué manera contribuyen al desarrollo general del pais. Por tanto, sugirid
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que, en lugar de evaluar a las dependencias como entes separados y auditar su cumplimiento
individual de metas, la ASF deberia partir de los ejes establecidos en el Plan, identificar a
todos los entes involucrados en ese eje, y evaluar su produccion de resultados con una mirada
especifica en las metas planteadas para el afio en cuestion. Asi, la ASF “podria realizar un
ejercicio de transversalidad”, auditando la eficacia, la eficiencia y la economia de las
diferentes instancias, pero también evaluando el impacto que tienen para el funcionamiento
general del pais. De acuerdo con esta recomendacion, la ASF podria realizar conjeturas sobre
las fallas principales de, por ejemplo, el sector econémico y recomendar acciones puntuales
para todas las dependencias involucradas en el sector economia.

En segundo lugar, se sugirio que la ASF considere no seguir auditando los mismos
temas o las mismas areas sin justificacion suficiente. Sobre este punto, los funcionarios
recomendaron avanzar hacia otras areas, a partir de la informacion que ya se tiene (“lo que
tenemos que hacer es construir de lo que ya se hizo”). Un participante comentd: “desde el
2008 me han auditado el mismo tema, de la misma manera, y me han hecho las mismas
recomendaciones”. Ante esto, los entrevistados consideraron que los auditores deberian
“hacer un analisis serio de alternativas” y avanzar hacia la fiscalizacion de otras areas que
también son importantes.

Finalmente, se recomendd dar seguimiento a las auditorias de desempefio, para
comprobar que han sido efectivas en la mejora de los programas. Los funcionarios sugirieron
que se acepten solicitudes del ente auditado para aclarar los resultados preliminares, y que se
evite que los resultados preliminares sean diferentes a los resultados finales, dado que “antes

de la confronta final el resultado de la auditoria ya esta atendido”.
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Figura 3. Areas de mejora de la fiscalizacion superior,
segun los entes auditados.
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Fuente: elaboracion propia.
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4.2. Estudios de caso: Sedesol e IMSS

En esta seccion se examinan los resultados de los estudios de caso. Los casos analizados
fueron dos dependencias del Gobierno Federal: la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)
y el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS). Ambos entes han sido objeto de auditorias
de desempefio, cumplimiento financiero y cumplimiento financiero con enfoque de
desempefio durante los Gltimos afios, en diferentes areas y programas. Como se establecid en
la metodologia, la seleccion de estas dos dependencias para la realizacion de los estudios de
caso respondio a la recomendacion hecha directamente por la ASF. De acuerdo con el 6rgano
auditor, estos dos entes representan casos valiosos para ser analizados en particular, dada la
importancia e impacto de su labor, y la experiencia que poseen en la atencién de distintos
tipos de auditoria.

Para llevar a cabo los grupos de enfoque con los funcionarios de estos dos entes, se
identificaron varias auditorias realizadas en 2013 y en afios anteriores. Asimismo, se
eligieron algunos programas y procesos particularmente Utiles para profundizar en el estudio
de ambas instituciones. El grupo de enfoque de la Sedesol se concentrd en las auditorias
realizadas al “Programa de Opciones Productivas”, el “Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias” y el “Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras”.
Para el IMSS se eligieron las auditorias referentes a “Servicios de guarderia”,
“Adquisiciones, conservacion y mantenimiento de equipo médico y de laboratorio” y
“Pensiones y jubilaciones”.

Después de exponer, brevemente, los antecedentes de cada institucién y describir los
programas de interés seleccionados, los hallazgos de cada caso se organizan en tres temas
globales: (1) la experiencia general sobre el proceso de auditoria, (2) la utilidad de las
recomendaciones de las auditorias, y (3) las areas de mejora detectadas por los entes. En cada
uno de estos temas se resaltan las semejanzas y diferencias respecto a los hallazgos de los

grupos de enfoque de los otros entes de la Administracién Publica Federal.
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4.2.1. Secretaria de Desarrollo Social

a. Antecedentes

De acuerdo con la Ley General de Desarrollo Social (LGDS), a la Sedesol corresponde el
disefio y ejecucion de las politicas de desarrollo social, asi como la coordinacion del Sistema
Nacional de Desarrollo Social, y la promocion de convenios y acuerdos con el mismo fin
(LGDS, art. 39). EI mismo ordenamiento sefiala que la politica nacional de desarrollo social
tiene los siguientes objetivos (LGDS, art. 11):

I.  Propiciar las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales, individuales o
colectivos, garantizando el acceso a los programas de desarrollo social y la igualdad de
oportunidades, asi como la superacion de la discriminacion y la exclusién social;

Il.  Promover un desarrollo econémico con sentido social que propicie y conserve el empleo, eleve
el nivel de ingreso y mejore su distribucion;

I1l.  Fortalecer el desarrollo regional equilibrado, y
IV. Garantizar formas de participacion social en la formulacién, ejecucién, instrumentacion,

evaluacion y control de los programas de desarrollo social.

Para el cumplimiento de estos propositos, la Sedesol ha disefiado un conjunto de
programas cuya intencion es incidir en diversos aspectos de las problematicas sociales. Estos,
al igual que muchos otros programas de la Administracion Pablica Federal, son auditados
periddicamente por la ASF para comprobar que estan operando adecuadamente, que cumplen
con sus objetivos y metas, y que hacen un uso correcto y eficiente de los recursos publicos.
En 2013, la ASF realizo siete auditorias de desempefio, dos auditorias financieras y de
cumplimiento, y tres auditorias forenses a 12 programas, contratos y convenios de la Sedesol.

Para los propdsitos de este estudio de caso, solamente se consideraran tres de los
programas que han sido relativamente mas auditados por la ASF durante los Gltimos afios: el
Programa de Opciones Productivas, el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias y el
Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras. Algunos de los

aspectos mas relevantes de cada uno se exponen en las lineas siguientes.
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Programa de Opciones Productivas

Aspectos generales

El Programa de Opciones Productivas (POP) surgié para atender a la poblacion en
condiciones de pobreza, que vive en localidades rurales y que, debido a su situacién social,
no tiene alternativas para generar ingresos sostenibles. Con el propdsito de impulsar una
politica publica para la superacion de la pobreza a través de la promocién de la actividad
productiva en las localidades rurales, la Sedesol cre6 el Programa de Oportunidades
Productivas, en 2002. Con los recursos del programa se pretendia impulsar la produccion en
las microrregiones y promover el autoempleo, asi como fomentar el ahorro e incorporar a los
productores al Sistema Nacional de Ahorro y Crédito Popular (EI Colegio de México, 2005).

Originalmente, el POP consideraba tres vertientes: Apoyo a la Palabra, Crédito Social
y Crédito Productivo para las mujeres. En 2003, el programa sufrio algunas modificaciones:
cambid su nombre a Programa de Opciones Productivas y quedd a cargo de la Direccién
General de Opciones Productivas. También se amplié su cobertura para abarcar a todas las
personas en situacion de pobreza y no sélo a aquellas que se encontraran en pobreza extrema
(ASF, 2013a). En el afio 2005, se modificaron algunos de sus objetivos con el fin de promover
la formacion de emprendedores, formar un sistema de financiamiento social y garantizar la
capitalizacién de las mujeres beneficiarias, al incorporarse a las Instituciones del Sector de
Ahorro y Crédito Popular (El Colegio de México, 2005). En la actualidad, el POP tiene tres
modalidades: Impulso Productivo, Asistencia Técnica y Acompafiamiento, y Fondo de
Capital para el Desarrollo Social (DOF, 2014).

De acuerdo con las reglas de operacion vigentes, el POP tiene como objetivo
“[c]ontribuir a mejorar los ingresos de las personas en situacion de pobreza mediante el apoyo
y desarrollo de proyectos productivos sustentables” (Sedesol, 2014). El programa esté
dirigido a la poblacién que se encuentra por debajo de la linea de bienestar, y que se ubica en

las zonas de cobertura del programa (Sedesol, 2014). Concretamente, el programa. ..

. apoya la implementacion de proyectos productivos sustentables econémica y ambientalmente,
mediante la entrega de recursos econémicos capitalizables para la adquisicion de activos, conceptos
de inversion diferida y capital de trabajo, asi como apoyos no capitalizables para la prestacion de

servicios de asistencia técnica y capacitacion técnico productiva. Adicionalmente, entrega apoyos
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integrales para la puesta en marcha o consolidacion de proyectos capitalizables que permitan ampliar

la capacidad productiva de la poblacidn objetivo (Sedesol, 2015d).

Auditorias al Programa de Opciones Productivas

En la auditoria de desempefio de 2013, el Programa de Opciones Productivas recibié 12
observaciones y 23 recomendaciones al desempefio. Las principales areas de mejora
detectadas por esta auditoria se relacionaban con: problemas en los indicadores, objetivos y
metas planteados en la Matriz de Indicadores de Resultados (MIR), el cumplimiento de las
reglas de operacion, problemas en la entrega de recursos a los beneficiarios, falta de
informacion sobre los proyectos y ausencia de seguimiento a los mismos, problemas con el

padron de beneficiarios, y otras faltas administrativas (ASF, 2013a).

Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

Aspectos generales

La politica de desarrollo social en México esta orientada a elevar las condiciones de vida de
la poblacion y a disminuir la desigualdad, no sélo entre grupos sociales, sino también entre
las diferentes regiones del pais. Como parte de las acciones para cumplir este proposito, el
Gobierno Federal ha impulsado programas que pretenden ayudar a la poblacion a resolver
sus necesidades basicas de vivienda e infraestructura social, especialmente en las localidades
con elevados niveles de marginacion.

Después de varios programas instrumentados con este fin (el Programa Integral para
el Desarrollo, el Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, y el Programa
Nacional de Solidaridad), en 2002, el Gobierno Federal creo6 el Programa para el Desarrollo
Local — Microrregiones, o Programa de Atencion a Microrregiones (PAM). Su objetivo era
contribuir a la reduccién de las desigualdades regionales enfocandose en la atencion de
ciertos territorios denominados “microrregiones”, que estaban conformados por municipios
de alta y muy alta marginacion, o eran de poblacion mayoritariamente indigena.

En 2008, se cred el Programa de Apoyo a Zonas de Atencidn Prioritarias (PAZAP),
con objetivos y universos de atencion muy similares a los del PAM. Debido, precisamente,

a los amplios traslapes entre ambos programas, ese mismo afo la Sedesol decidio fusionarlos
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(Sedesol, 2015a). En 2009 dejaron de operar por separado y surgio el Programa para el
Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP).
Actualmente, el programa opera en las 32 entidades del pais, especialmente en los

territorios considerados como Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP). Su objetivo principal es:

contribuir a la reduccion de las desigualdades regionales al crear o0 mejorar la infraestructura social
bésica y de servicios, asi como las viviendas, en las localidades y municipios de muy alta y alta
marginacion, rezago social 0 alta concentracion de pobreza, para impulsar el desarrollo integral de los
territorios que conforman las Zonas de Atencién (ZAP) y otros que presentan condiciones similares de

marginacion y pobreza (Sedesol, 2015c).

El PDZP ofrece apoyo para obras y acciones en infraestructura social y servicios
(provision de agua potable, saneamiento, drenaje, alcantarillado, redes de energia eléctrica,
centros de salud, sistemas de comunicacion, etc.), y mejoramiento de la vivienda (pisos
firmes, servicio sanitario, fogones y estufas rusticas, muros reforzados y techos). También
proporciona apoyos complementarios, como actividades para la organizacién comunitaria,
acciones para la coordinacion entre gobiernos y otras instancias, proyectos de servicio social
comunitario, etc. (Sedesol, 2015c).

Recientemente, el programa ha recibido acusaciones por supuestos desvios y usos
indebidos de recursos. En abril del presente afio, algunos diputados del Partido Accion
Nacional (PAN) denunciaron ante la ASF el uso de los recursos del programa con fines
politico-electorales en Yucatan (Notimex, 2015). En ese mismo mes, gracias a la informacion
de la auditoria GF-250 de 2013, la prensa de Guanajuato revelé que el municipio de
Guanajuato tendria que solventar un gasto de alrededor de 50 millones de pesos que se habian
aplicado fuera de las zonas prioritarias sefialadas en los criterios del programa (Periddico A.
M., 2015).

Auditorias al Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

En 2011, la auditoria practicada por la ASF generd 19 recomendaciones para el PDZP. La
mas importante de ellas era para que el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social considerara la posibilidad de modificar o suspender (total o parcialmente)
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el programa debido a que se observaba una duplicidad de obras y acciones con otros 17
programas federales que también actuaban en zonas marginadas. El resto de las
recomendaciones se referian a: establecer indicadores y metas (para evaluar la cobertura del
programa, el cumplimiento de sus objetivos generales y especificos, la eficiencia y
suficiencia de las obras y acciones); cuantificar las necesidades que se deseaba atender;
cuantificar el nimero de beneficiarios; establecer mecanismos de control para documentar y
registrar los apoyos; cumplir con los criterios de seleccion del programa; informar sobre el
cumplimiento de metas; monitorear las obras y acciones; revisar y analizar los objetivos de
la MIR; e incluir informacion suficiente para verificar el cumplimiento de los objetivos del
programa (ASF, 2011b).

En 2013, otra auditoria recomendd siete acciones de mejora. Estas se referian a las
deficiencias en la MIR y a la necesidad de redisefiar algunos indicadores, a la falta de
informacidn relevante sobre los resultados del programa, al incumplimiento en la meta de
cobertura, y a la ausencia de indicadores para evaluar ciertos impactos especificos de
programa. También se enfatizaba la necesidad de revisar si la ubicacion institucional del
PDZP dentro de la Sedesol era correcta (ASF, 2013b).

Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras
Aspectos generales
El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras (PEI) surgi6 en 2007
para apoyar a las madres que trabajan, estudian o buscan empleo, asi como a los padres solos
que también tengan la necesidad de trabajar, capacitarse o estudiar, de modo que tengan una
alternativa para el cuidado de sus hijos que les permita dedicarse a esas actividades. Con base
en un diagnostico elaborado en 2010, la Sedesol consider6 que, en el caso de las madres y
padres solos en condiciones de vulnerabilidad, la ausencia de opciones para el cuidado de sus
hijos influye en una menor participacion laboral o una menor permanencia en el empleo, al
volverse mas dificil combinar adecuadamente las responsabilidades del hogar con las del
trabajo.

Tomando en cuenta que los servicios de cuidado infantil prestados por el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los

Trabajadores del Estado (ISSSTE) solo atienden a la poblacion derechohabiente, y que otras
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opciones también dejan fuera a ciertos grupos de poblacion vulnerable, la Sedesol decidio
impulsar el PEI para atender a esos grupos, otorgando subsidios para el establecimiento de
estancias infantiles y para la prestacion de los servicios de cuidado necesarios para los nifios.

Actualmente, los objetivos general y especifico del programa son, respectivamente:

Contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protegan [sic] el bienestar econémico de la
poblacion en situacién de carencia o pobreza mediante el acceso a servicios de cuidado y atencién
infantil a las madres y padres solos que trabajan, buscan empleo o estudian. [Y]

Mejorar las condiciones de acceso y permanencia en el mercado laboral de las madres que trabajan,
buscan empleo o estudian, asi como de los padres solos mediante el acceso a los servicios de cuidado

y atencién infantil, como un esquema de seguridad social (Sedesol, 2015b).

No obstante, también se han reportado irregularidades en el programa. En 2009,
algunas inspecciones fisicas llevadas a cabo por la ASF en guarderias de Hidalgo y el Distrito
Federal mostraron que no cumplian con los requerimientos de la Reglas de Operacion ni con
personal capacitado, ademas de que carecian de documentacion sobre algunos nifios, de
reglamentos internos y de documentacion que avalara el uso de algunos recursos econémicos
que se les habian destinado (Milenio Diario, 2015). En 2014, la organizacion civil Gestion
Social y Cooperacion (Gesoc) clasificd al PEI como uno de los programas que reflejan la
dispersion programatica y presupuestal del Gobierno Federal para atender los problemas
sociales (El Universal, 2014).

Auditorias al Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras
En los seis afios que hasta 2013 tenia funcionando, el PEI recibi6 cuatro auditorias. En 2011,
la ASF determind cinco observaciones sobre el desempefio del programa, mismas que fueron
solventadas durante el proceso de auditoria, por lo que el dictamen de ese afio resultd limpio
y no se hizo ninguna recomendacion. La ASF sefiald, incluso, que el programa estaba
cumpliendo con su objetivo (ASF, 2011a).

Por el contrario, en la auditoria financiera y de cumplimiento de 2012, el PEI recibid
22 recomendaciones, dos pliegos de observaciones y tres promociones de responsabilidad
administrativa sancionatoria. Los principales problemas encontrados por la ASF ese afio

estuvieron relacionados con: la actualizacion de manuales de organizacion y de
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procedimientos; la necesidad de establecer mecanismos de control interno relativos al
ejercicio del presupuesto; cuidar que los recursos se usaran para lo que estaban autorizados
0 se reintegraran al erario; registrar informacién acerca del uso de los recursos publicos;
incongruencias en la informacion financiera y probables dafios y perjuicios a la Hacienda
Publica Federal; revisar normas y procedimientos técnicos de los centros de cuidado infantil;
cumplir con las normas oficiales mexicanas correspondientes; asegurarse de que solo se
atienda a quienes cumplan los criterios definidos en la poblacién objetivo; precisar los
servicios que se pueden otorgar en las estancias; reducir los gastos indirectos del programa;
asegurarse de que las estancias cumplieran con los tramites requeridos por las autoridades
locales; coordinarse con los gobiernos estatales y municipales para que otorgaran las
autorizaciones para instalar los centros de cuidado infantil; reforzar los mecanismos de
supervision 'y seguimiento para que las personas responsables cumplieran con las
disposiciones legales; capacitar al personal; el cumplimiento de las reglas de operacion del
programa por parte de los responsables de los centros; que los lugares elegidos para instalar
los centros y su equipamiento cumplieran con las reglas de operacién; e implementar
mecanismos de control para revisar, actualizar y mejorar los indicadores de la MIR (ASF,
2012b).

En la Gltima auditoria, en 2013, la ASF hizo cinco recomendaciones al programa. Las
acciones de mejora sugeridas esta vez fueron: contar con indicadores de desempefio a nivel
de componente en la MIR; revisar las inconsistencias de informacién sobre la operacion,
infraestructura, equipamiento y atencion infantil, y sus resultados; controlar que los
beneficiarios que no habian ingresado al mercado laboral estuvieran buscando trabajo, para
cumplir con la meta correspondiente; coordinarse con estados y municipios para potenciar el

impacto y cobertura del programa (ASF, 2013c).
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b. Experiencia general sobre el proceso de auditoria

Después de analizar la informacion del grupo de enfoque con funcionarios de la Sedesol, se
observa que los resultados convergen con los de los otros grupos formados por funcionarios
de la Administracion Pablica Federal. Los principales puntos de convergencia sobre las
experiencias en el proceso de auditoria son los siguientes.

Primero, los participantes de este grupo de enfoque dijeron que, una vez que los
oficios de solicitud llegan, los enlaces se encargan de notificar a las areas que serén auditadas.
A proposito de estas notificaciones, existe consenso sobre el hecho de que las solicitudes de
informacidn se multiplican innecesariamente. Los auditores no utilizan la informacion ni los
resultados de auditorias pasadas, ni siquiera para contar con un antecedente del programa que
van a auditar. Esta situacion aumenta la carga de trabajo para el ente auditado, ya que tiene
que entregar toda la informacion cada vez que se la solicitan. Asimismo, se manifest6 que el
personal auditor no toma en cuenta que buena parte de la informacion requerida la poseen las
delegaciones estatales de la Sedesol, situacion que dificulta su obtencion y presentacion.

Con respecto a los auditores, los funcionarios sefialaron que no siempre tienen el
conocimiento necesario sobre los procesos y los programas que auditan, por lo que siempre
preguntan a los entes, con la finalidad de obtener una retroalimentacion que les permita
entender a los entes auditados. Aunque la retroalimentacion es una practica que puede
resultar en aprendizaje para los auditores, reduce el tiempo que los entes tienen para analizar
las observaciones y solventarlas, por lo que el proceso de auditoria tiende a apresurarse. Por
otro lado, los funcionarios de la Sedesol responsables de atender varias auditorias,
coincidieron en que no existen procedimientos sistematizados de fiscalizacion, por lo que es
comun que las areas auditadas modifiquen la presentacion de la documentacion requerida
cada afio en el que son auditados. De la misma manera, hubo consenso en que muchas de las
observaciones o recomendaciones que reciben se deben a cuestiones de formato, o a la
incomprension de la informacion por parte del equipo auditor.

Otro problema mencionado en la conversacion con los funcionarios de la Sedesol fue
la falta de claridad en los objetivos de las auditorias. Los participantes sefialaron que los
auditores inician la auditoria con un objetivo muy general, y van centrandolo conforme
avanzan en los hallazgos. Lo mismo ocurre con el alcance de las auditorias, por lo que se

concluyd que no se tiene una imagen clara del propoésito de las mismas.
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Los funcionarios también indicaron que ha aumentado el nimero de auditorias, que
la cantidad de informacion es muy grande para el tiempo que tienen los auditores para
revisarla, y que los tiempos de notificacion antes de la preconfronta y la confronta son
insuficientes, debido a que la informacion debe comunicarse a diferentes areas. Estas
situaciones hacen que las areas auditadas no sean capaces de preparar las explicaciones y
justificaciones necesarias y que, por tanto, no puedan evitar que se generen observaciones
que, en realidad, se deben a problemas con el tiempo.

Aun con todos estos problemas, los funcionarios reconocieron la apertura de la ASF
para reunirse con ellos y escuchar sus reacciones. Principalmente a nivel directivo, la relacion

entre la ASF y la Sedesol ocurre en un ambiente de cordialidad y colaboracion.

b1l. Hallazgos sobre la planeacion de las auditorias

Como paso inicial de la planeacion de las auditorias, la ASF presenta un calendario en el que
se especifica el nimero de auditorias, programas, areas y fechas en los que se llevaran a cabo
los procesos de auditoria. Sin embargo, los funcionarios revelaron que es comdn que estos
calendarios no se cumplan, y que se realicen auditorias que no estaban planeadas. Por

ejemplo, un funcionario comento lo siguiente:

tl preguntas: — “oye, pero en tu calendario dices que sélo iban a ser cinco.” [Ellos responden:] —
“No, pero si estan el calendario.” — “No, no estan en el calendario”, y cuando le mandan las solicitudes

de informacion al licenciado dicen “de conformidad a la planeacién”.

Esta situacion genera incertidumbre en la institucion, debido a que debe estar
preparada para dar respuesta a posibles auditorias que no tenia consideradas. De igual
manera, los asistentes afirmaron que, aunque la ASF presenta un programa anual de
auditorias, no se percibe un analisis serio de los resultados anteriores. Esta percepcién es
resultado de que la ASF empieza a requerir informacion preliminar a las dependencias desde

meses antes, sin que los entes sepan el tipo de auditoria que se les aplicara:

... estan obligados los servidores publicos a proporcionarlas [...] y todavia no conocemos ni siquiera
qué auditorias van a abrirse, qué enfoque le van a dar y eso lo venimos conociendo después de mayo

0 junio que ya se inicia con estos oficios.
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Esta practica genera incertidumbre, dado que la dependencia desconoce cuél sera el
programa o area a auditarse. Ademas, se produce una carga de trabajo adicional, muchas
veces soportada en vano por las areas auditadas, pues deben producir y entregar informacion

que no servira como insumo para el proceso de fiscalizacion.

b2. Hallazgos sobre el proceso de auditoria

Acerca del proceso de auditoria se mencionaron cuatro problemas principales. EI primero es
que la ASF proporciona informacién ambigua a los entes auditados para solventar sus
observaciones. Si bien existe apertura por parte del organo fiscalizador para aclarar
cuestiones confusas de la auditoria antes de firmar las actas finales, en ocasiones la ASF no
respeta o hace caso omiso de dichas explicaciones. Sobre esto, un funcionario comento:

La verdad es que no se asienta en el acta de auditoria con este oficio ti me solventas.
Te pide la Auditoria, para darse por satisfecho de lo que te estd requiriendo [...], un oficio... que
mandes con esto que estas haciendo [para solventar] pero como no se asienta [en] el acta, luego nos

encontramos con la sorpresa de que viene en los resultados ¢no que se habia solventado con el oficio?

En segundo lugar, los funcionarios sefialaron que, debido a que algunas observaciones
de la ASF carecen de sustento y ldgica juridica, se han visto obligados a violar la
normatividad de los programas “para cumplir y no tener problemas con la Auditoria”. Como
ejemplo, se menciono el caso del Programa de Estancias Infantiles. Este cuenta con una sola
cuenta bancaria global, que funciona también para las delegaciones estatales de la Sedesol
ya que, de acuerdo con los lineamientos de la Secretaria de Hacienda, s6lo puede haber una
cuenta por programa. No obstante, la ASF ha recomendado que cada delegacién abra su
propia cuenta para dar un seguimiento apropiado a los recursos. Ante este escenario, las
delegaciones han tenido que abrir subcuentas estatales, lo que contradice las disposiciones
del programa.

En tercer lugar, los participantes del grupo de enfoque declararon que se les solicitan
explicaciones causales de los incumplimientos de metas, sin considerar que la Sedesol no es
completamente responsable de algunos de esos incumplimientos. Por ejemplo, uno de los

entrevistados asevero:
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para la MIR[...] se va a medir la meta de como voy a colaborar para que los adultos mayores mejoren
su salud, pero no me la solventan porque no le expliqué las causas de por qué sucedio [...] Sedesol no
midi6 esa meta. Yo creo que el explicar las causas ni siquiera le corresponderia al area porque muchas
veces 0 son las delegaciones, o fue planeacién bajo la misma Secretaria de Hacienda. La situacién se
repitié también durante la “Cruzada Contra el Hambre”: el afio pasado que nos llevaron al limite de la
solventacion porque no explicamos las causas de por qué Prospera, Liconsa y Diconsa no tenian
focalizados los beneficiarios [...] No los habian focalizado porque la Cruzada Contra el Hambre

empez0 a mitad de afio y, pues, no podian incluirlo en las reglas.

Finalmente, la informacion del analisis revel6 que, después de haber realizado la
confronta, los coordinadores de los auditores siguen requiriendo informacién a los entes
auditados, situacién cuestionada por los funcionarios debido a que, para ese momento, ya
hay documentos firmados por ambas partes acerca de las observaciones recibidas. Un
participante dijo: “yo no he revisado si se puede hacer eso, [...] si se puede hacer, después
de [la] firma de una confronta, [que] puedan ellos seguir pidiendo informacion”. Estas
acciones, aparentemente discrecionales, por parte de los equipos auditores aumentan la
desconfianza de los funcionarios hacia ellos.

La evidencia recabada sugiere que el comportamiento discrecional o la falta de
formalizacion de ciertos procedimientos no solamente generan desconfianza en los entes
auditados, sino también un sentimiento de incertidumbre e indefension en los funcionarios.
Esto sucede, por ejemplo, cuando se pide informacidn por correo electrénico a los entes, sin
que estos tengan el respaldo de una solicitud formal (un acta o un oficio). Al respecto, uno

de los funcionarios declaro:

Te dejan [en] un estado de indefensiéon como ente auditado: ;para qué [...] me pediste eso si ya lo
aclaramos?, pero estamos obligados [a enviar la informacién] porque hay sancién... entonces estas
obligado a entregar, pero no sabes qué enfoque le van a dar [a la nueva informacion].

Ellos [los auditores] van a generar una observacion o una recomendacion a partir de la informacion
nueva que les enviemos y nosotros ya no podemos manifestar nada. Ese es el problema, que nos deja

en estado de indefensidn.
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b3. Hallazgos sobre los auditores

De acuerdo con los participantes entrevistados, los auditores no conocen la organizacién ni
las responsabilidades de las areas auditadas, lo cual requiere que los funcionarios interpreten
las solicitudes de informacidn: “tenemos que adivinar la interpretacion de las cosas. De
repente nos piden a nosotros cosas que tiene que hacer la delegacion, o la coordinacion de
programacion y presupuesto. No tienen ubicada las responsabilidades de cada area”. En el
mismo sentido, segun los participantes del grupo de enfoque, es comun encontrar situaciones
como la siguiente, en las que se desconoce el tipo de informacion que se genera en la

dependencia y las limitaciones de ésta para proporcionarla, dadas sus reglas internas:

este aflo [...] pidieron los convenios que estuvieran relacionados con la Cruzada Contra el Hambre
[...] Ya nos querian multar porque dicen que no les habiamos dado los convenios completos [...] El
problema es: si td me pides los convenios relacionados con la Cruzada Contra el Hambre pues, no son
todos los convenios que tiene la Sedesol [...] Falta precisar... y aparte ellos creen que con ese
requerimiento tU estas obligado a todo y pues no, en las areas aqui se manejan padrones, se maneja

informacién confidencial, se maneja informacion reservada [que] ti no puedes [sélo] llegar y pedir.

Otro problema advertido por los funcionarios se relaciona con la interpretacion
discrecional de la normatividad que llevan a cabo los auditores. Como ejemplo, dijeron que
ellos han...

... tenido una serie de problemas con el acta de entrega-recepcion [de un programa] porque si trae
cinco firmas [no la aceptan] [...] Es un formato, ahi no dice que tengan que aparecer las seis, siete
firmas [...] Si no estan todas las firmas nos las estan observando... y en esta ocasion en la auditoria
de Chiapas nos estan observando 2,500 actas de entrega [...] Es un anexo, no esta dentro de la
normatividad, de la parte juridica y de seguimiento que se le debe de dar al programa [...] lo
importante es quien recibe el apoyo y quien los entrega, esos son los actores principales, si tengo esas
dos firmas las demas ya son por afiadidura.

c. Utilidad de las recomendaciones
Los participantes del grupo de enfoque sefialaron que las auditorias son utiles, en términos
generales, debido a que, al dar seguimiento al proceso de fiscalizacion, las entidades también

realizan una revisioén de sus procedimientos internos, lo que les permite identificar sus
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problemas y mejorar sus procesos. También han servido para que la Sedesol dé apoyo y

capacitacion a sus delegaciones:

nos vamos retroalimentando, cuando surge alguna observacion de acciones también se las hacemos
saber, en general, a todos porque se van dando cuenta que no es por hacer las cosas, sino que las

tenemos que hacer bien, entonces si nos ha fortalecido.

Sin embargo, los participantes también indicaron que la utilidad de las
recomendaciones para la Sedesol disminuye debido a la falta de seguimiento de los resultados
de auditorias pasadas, pues la dependencia desconoce si las acciones implementadas
solventaron las observaciones de 6rgano fiscalizador. Asimismo, los funcionarios sefialaron
que las recomendaciones son de baja utilidad porque carecen de propuestas especificas para
modificar los procedimientos relacionados con el manejo de los recursos publicos.

Por otra parte, sobre las recomendaciones relacionadas con la modificacion de
indicadores, los entrevistados declararon que las férmulas de los mismos son aprobadas por
la Secretaria de Hacienda y que, ademas, superan diferentes filtros de analisis. Todo esto
vuelve muy dificil su modificacion y, por tanto, las recomendaciones en ese sentido no se
consideran dtiles.

Los asistentes del grupo de enfoque también convergieron en que las
recomendaciones y las observaciones tienden a repetirse en el tiempo. Esto no
necesariamente es negativo para todos los programas, puesto que los funcionarios de la
Sedesol aprenden como mejorar ciertos procesos. Por ejemplo, con respecto al Programa de

Estancias Infantiles, los funcionarios declararon:

hemos aprendido de las auditorias que el pecado no es que esté extemporaneo [el reintegro] el pecado
es que no lo sepa regresar [...] con su carga financiera. Es una ensefianza fabulosa que nos ha dejado
y, [en] esta Ultima [auditoria] que tuvimos, a mi me parecié excelente lo que hizo el director general
adjunto, porque hizo una reunion de reglas de operacion, empezamos a platicar cada una de las
recomendaciones [...] O sea t supervision, abusado, si vas a dar de baja, requisita bien tus estancias,
t0 normatividad, si vas a hacer programas de proteccion civil, ojo que queden bien las facturas [...]

entonces eso nos ha permitido a nosotros tener mas cuidado...
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Sin embargo, los funcionarios también sugirieron que la ASF deje de auditar a los
mismos programas de la Secretaria y que evalue los resultados de los programas: “que le
cambien de tonada... yo quiero que se vaya[n] [a las comunidades], all4 se ejecuta [...] yo

creo que [es hora] ya [de] cambiar el enfoque™.

d. Areas de mejora

Respecto a las sugerencias para mejorar el proceso de auditoria y la utilidad de las
recomendaciones, los funcionarios de la Sedesol identificaron temas que ya habian sido
mencionados por los grupos de enfoque previos. Entre ellos destacan: (1) evitar la
duplicacion de la informacidn; (2) procurar que las auditorias tengan objetivos concisos
desde el principio; (3) disminuir la cantidad de auditorias anuales; (4) extender el tiempo
entre las reuniones de preconfronta y confronta, con el fin de que los entes “puedan estar
informados bien, con tiempo, para solventar observaciones”; (5) cuando las recomendaciones
sean sobre los lineamientos de los programas, recomendar directamente al Congreso o a la
autoridad competente la modificacion de las normas legales, en lugar de hacer la observacion
a los entes, quienes no siempre tienen la capacidad de promover los cambios sugeridos; (6)
recopilar muestras de informacion para el andlisis de fiscalizacién, en lugar de solicitarla
completa a los entes auditados. Otras areas de mejora sefialadas se describen enseguida.

En primer lugar, los participantes de la Sedesol sefialaron que no les parece coherente
que dos o mas acciones (p. e., los pliegos de observaciones y las recomendaciones) sean
emitidas en conjunto, respecto a la misma observacion. Proponen que las acciones que
establezca la ASF sean progresivas, es decir que, en lugar de que una misma observacion
pueda generar —simultaneamente— una recomendacion, un pliego de observaciones y una
promocion de responsabilidad administrativa, sugieren que estos dos Ultimos recursos se
utilicen después de que comprobar que una recomendacién no se siguié adecuadamente.

En segundo lugar, se sugirié que la ASF publique en su totalidad las explicaciones de
los entes auditados sobre las razones por las que no fueron capaces de solventar parcial o
completamente las observaciones. De acuerdo con los participantes, esto contribuiria a que
“el ente pueda demostrar, conforme a las reglas de operacion, que la observacion no
corresponde”. Ademas, agregaron que deberia haber una seccion en el informe donde se

(134

establezca el estado de las observaciones (“’solventado’, ‘no solventado’, ‘solventado con
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aclaracion’, o ‘no solventado, pero hay aclaracion’”). De esta manera, los entes auditados, el
Congreso y los ciudadanos podrian dar un mejor seguimiento a los hallazgos de la auditoria.

Como tercer punto, los funcionarios resaltaron que desconocen si realmente los
auditores utilizan la informacion proveida, sobre todo considerando que algunos de ellos le
han hecho comentarios como: “es que mandaste mucho, no me va a dar tiempo”. Por ello,
los participantes sostuvieron que es necesario que se declare abiertamente y se formalice en
un documento qué informacidn si se tomo en cuenta para solventar las observaciones, y cuél
no.

Finalmente, se enfatizo la necesidad de mejorar y sistematizar la regulacion sobre el
uso de los pliegos de observaciones. Los funcionarios consideran que el pliego de
observaciones es el documento mas valioso de la ASF, “el que genera mas molestias a las
entidades fiscalizadas y [su] arma mas poderosa”. Sin embargo, sus caracteristicas y
utilizacion no estan definidas adecuadamente en la ley, por lo que el personal auditor lo usa

discrecionalmente.
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4.2.2. Instituto Mexicano del Seguro Social

a. Antecedentes

El Instituto Mexicano de Seguro Social (IMSS) esta disefiado para proveer seguridad social
a los trabajadores mexicanos y sus familias. Su mandato legal se deriva del articulo 123 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al igual que de la Ley del Seguro
Social (LSS), la cual establece que la seguridad social “tiene por finalidad garantizar el
derecho a la salud, la asistencia médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los
servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, asi como el
otorgamiento de una pension” (Art. 2 de la LSS). Este mismo ordenamiento sefiala al IMSS
como el organismo encargado de: (1) administrar los seguros de riesgos de trabajo,
enfermedades y maternidad, invalidez y vida, guarderias y prestaciones sociales, entre otros;
(2) establecer unidades meédicas, guarderias infantiles, farmacias, velatorios, centros
deportivos y demas establecimientos para el cumplimiento de los fines de la LSS; (3) registrar
a los patrones y sujetos obligados, e inscribir a los trabajos asalariados; y (4) recaudar y

cobrar las cuotas de las prestaciones sociales, entre otras funciones relevantes.

Auditorias realizadas al Instituto Mexicano del Seguro Social
Dado el tamafio y la relevancia de la organizacién, el IMSS es auditado con frecuencia y en
los Gltimos afios la ASF ha encontrado hallazgos relevantes. De acuerdo con los resultados
del proceso de fiscalizacion de la cuenta publica de 2012, cinco de 48 entes publicos
concentran la mitad de las irregularidades detectadas en las auditorias de la ASF: el IMSS es
uno de estos entes (Torres, 2014). En la revision del ejercicio fiscal de ese afio, se detectaron
pagos del Instituto a la Universidad del Estado de México por 401.5 millones de pesos por
concepto de desarrollo, capacitacion y servicios del Expediente Clinico Electrénico, a pesar
de que no generaron beneficios ni utilidad dentro de la institucién. Ademas, se determiné un
déficit en los pasivos laborales del Instituto por 1.9 billones de pesos, correspondientes a las
obligaciones con los trabajadores con derecho al Régimen de Jubilaciones y Pensiones
(Notimex, 2014).

Con el fin de llevar a cabo una investigacion con mayor detalle, el estudio de caso
considero tres de las auditorias practicadas en la revision de la cuenta publica de 2013 las

cuales sirvieron como base para las entrevistas grupales. En este afio, la ASF llevo a cabo
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dos auditorias de desempefio y siete auditorias financieras y de cumplimiento al IMSS. Para
el estudio de caso se consideraron las auditorias llevadas a cabo en las siguientes areas:
e Servicios de guarderia (auditoria de desempefio).
e Adquisiciones, conservacion y mantenimiento de equipo médico y de laboratorio
(auditoria financiera con enfoque de desempefio).
e Pensiones y jubilaciones (auditoria financiera y de cumplimiento).
A continuacidn, se presentan los antecedentes y los principales hallazgos de estas

auditorias.

Servicios de guarderia

El IMSS incorporo los servicios de guarderia en 1973, con el fin de facilitar la participacion
de padres de familia en la vida productiva del pais. A partir de la entrada en vigor de la Ley
del Seguro Social en 1995, el servicio de guarderia proporcionado por el IMSS esta
configurado por dos esquemas de operacién: las guarderias de prestacion directa, que son
administradas por el IMSS, y las guarderias de prestacion indirecta, que son administradas
por terceros con base en un contrato de prestacion de servicios con el Instituto.

A través de su servicio de guarderias, el IMSS busca proporcionar establecimientos
de cuidado y educacion para nifios pequefios, especialmente cuando sus padres o familiares
tienen la necesidad de un lugar donde dejar a sus hijos durante horarios laborales. Como parte
del servicio, el IMSS busca proporcionar a los hijos de los derechohabientes todos los
elementos que favorezcan su desarrollo integral a través de programas con valor educativo,
nutricional, de preservacion y de fomento a la salud. De acuerdo con el Reglamento para la
Prestacion de los Servicios de Guarderia, la guarderia infantil es un servicio que comprende
la guarda, custodia, aseo, alimentacion, cuidado de la salud, educacion y recreacion de los
hijos de los asegurados.

En los ultimos cinco afios, la ASF ha realizado cuatro auditorias al IMSS con el
objetivo de fiscalizar el cumplimiento de los objetivos y metas de los servicios de guarderia.
La ASF comenzo0 a auditar los servicios de guarderia del Instituto a partir del incidente en la
Guarderia ABC, que ocurrié el cinco de junio de 2009, donde fallecieron 49 nifios y 106

resultaron heridos. En los afios 2009 y 2010, la ASF llevé a cabo auditorias de desempefio al
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servicio de guarderias del IMSS de las cuales se desprendieron dictamenes negativos debido
a que: (1) no cumplia con las normas de regulacién, supervision y vigilancia; (2) faltaba
informacion sobre las finanzas de los particulares que contrataban el servicio; (3) carecia
coordinacion entre las areas del Instituto y sus delegaciones; (4) no se llevaron a cabo las
visitas a las guarderias de acuerdo con la norma; (5) la supervision de calidad y seguridad en
la prestacion del servicio no era adecuada; (6) faltd seguimiento a las observaciones
referentes a las caracteristicas de los inmuebles; y (7) no existia un registro de quejas y
sugerencias de los usuarios de las guarderias (ASF, 2009, 2010).

En 2013 se realiz6 una auditoria de desemperfio enfocada en revisar la eficacia en el
cumplimiento del objetivo relativo a que la mujer trabajadora con hijos menores de 4 afos
permanezca en el mercado laboral y en la cobertura del servicio de guarderias, la eficiencia
en la evaluacion del desarrollo integral infantil, la supervision de la seguridad en la
infraestructura, y la economia del servicio de guarderias. De esta auditoria se determinaron
ocho observaciones, de las cuales seis fueron solventadas por el IMSS vy las otras dos
generaron dos recomendaciones al desempefio. La primera recomendacion estaba
relacionada con la supervision de la seguridad de los inmuebles, y establecio la importancia
de que el IMSS analizara las razones por las cuales 24 guarderias no fueron supervisadas
durante el afio en cuestion.

La segunda recomendacion estuvo ligada con el tema de rendicion de cuentas, y
establecia que el IMSS no habia incorporado informacién respecto a la contribucion de varios
programas en el cumplimiento de sus objetivos. Con relacion a esta segunda recomendacion,
la ASF encontré que, en 2013, el IMSS otorg6 el servicio de guarderia a 186,019
beneficiarios, pero en ninglin momento se contd con indicadores de su permanencia laboral
ni se verificd el objetivo propuesto. Ademas, la auditoria consigné que el IMSS dej6 de
atender a 18,372 beneficiarios, lo cual constituye un riesgo de ausencia laboral para los
padres de familia. La auditoria concluyé que la fiscalizacion de la ASF permitié que el IMSS
contara con informacion para medir la contribucion de su servicio de guarderias en la
permanencia en el mercado laboral de los beneficiarios, reforzara sus mecanismos de control

y supervision de los inmuebles, y mejorara la rendicion de cuentas de sus actividades.
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Adgquisiciones, conservacion y mantenimiento de equipo médico y de laboratorio

El proceso de adquisicion, conservacion y mantenimiento de equipo médico por parte del
IMSS se basa en la idea de garantizar el acceso a los servicios de salud, a traves del
fortalecimiento de la infraestructura de los sistemas de salud a nivel nacional. Por ello, el
Programa Sectorial de Salud 2013-2018 establece como linea de accion “desarrollar la
infraestructura fisica y equipamiento en salud alineado con las necesidades demogréficas,
epidemioldgicas, de desarrollo econémico y cultural” (ASF, 2013d).

La importancia de auditar el proceso de adquisicion, conservacion y mantenimiento
de los medicamentos y el equipo médico radica en vigilar las acciones realizadas por el
Instituto al respecto. Por ejemplo, en enero de 2015, un ciudadano envié una carta a la ASF,
a la oficina de la Presidencia de la Republica y a la oficina central del IMSS, donde hablaba
de una investigacion pendiente en la delegacion del Instituto en Puebla. La carta afirmaba
que el Instituto llevaba a cabo adjudicaciones indebidas, sin licitacion publica y sin cumplir
el requisito de invitar a por lo menos tres proveedores (Eficiencia Informativa, 2015).

Por otra parte, en 2013 la ASF llevd a cabo una auditoria financiera con enfoque de
desempefio al proceso de adquisiciones, conservacién y mantenimiento de equipo médico y

de laboratorio del IMSS. El objetivo principal de esta auditoria fue:

Fiscalizar la gestién financiera sobre la planeacién, programacién, adquisicién y mantenimiento de
equipo médico; que la infraestructura del equipo garantice la atencion de las necesidades
epidemioldgicas, de consulta externa, de diagndstico y de tratamiento de los derechohabientes; que
las condiciones del equipo permitan proporcionar servicios de calidad, eficaces, eficientes y oportunos
conforme a sus objetivos, planes y programas autorizados, y que el registro presupuestal y contable

de las erogaciones cumpli6 con las disposiciones legales y la normativa (ASF, 2013d).

La auditoria gener6 ocho observaciones, de las cuales una fue solventada por el IMSS
previo a la integracion del Informe de la Cuenta Publica de ese afio. Las siete observaciones
restantes arrojaron ocho recomendaciones y un pliego de observaciones.

Antes de 2013, la mayoria de las recomendaciones derivadas de las auditorias al
proceso de adquisicion de medicamentos y equipo del IMSS estuvieron enfocadas en el
fortalecimiento de un sistema de control que permitiera formalizar las operaciones del

Instituto en el tema de adquisiciones (ASF, 2011c). A partir de la evaluacion de 2013, se
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recomendd al Instituto establecer planes de accién concretos para los procesos de
adquisiciones, aclarar tal proceso en términos de rendicion de cuentas, establecer mecanismos
de control y supervision en las adquisiciones y mantenimiento del equipo médico, y crear
mecanismos para implementar indicadores de desempefio que midan la contribucién de las

adquisiciones y el mantenimiento en la atencion médica a los derechohabientes (ASF, 2013d).

Pensiones y jubilaciones

El sistema de pensiones administrado por el IMSS esta regulado por la Ley del Seguro Social.
Con base en este ordenamiento, el Régimen de Jubilaciones y Pensiones del IMSS crea una
proteccion mas amplia para complementar el plan de pensiones determinado por la Ley del
Seguro Social.

A lo largo de la ultima década, las pensiones y jubilaciones en México se han
convertido en un tema controversial debido a que en muchas dependencias se gasta una gran
cantidad de recursos publicos para cumplir con los planes establecidos por la ley. De acuerdo
con un articulo publicado en El Financiero en octubre de 2015, a través de las auditorias
realizadas por la ASF se evidencid que el IMSS gasta 190% mas en el pago de pensiones y
jubilaciones, que en el tratamiento de enfermedades cronico-degenerativas. Es decir, en 2014
el IMSS dedicd mas de 250 mil millones de pesos a su sistema de pensiones y jubilaciones,
y s6lo 86 mil millones de pesos al tratamiento de diabetes, hipertension arterial, insuficiencia
renal crénica terminal, cancer de mama, VIH-SIDA y cancer cervicouterino (EIl Financiero,
2015).

En los dltimos cinco afios, la ASF ha realizado dos auditorias a las pensiones y
jubilaciones del IMSS. En 2012, la auditoria emitié dos recomendaciones generales para el
Instituto: (1) disefiar un programa para reestructurar los mecanismos de financiamiento del
régimen de jubilaciones y pensiones, e (2) incluir en el Programa de Trabajo de Control
Interno y la Matriz de Administracion de Riesgos Institucionales la evaluacion de riesgos
inherentes a la insuficiencia financiera (ASF, 2012a). En 2013, la auditoria financiera que

llevé a cabo la ASF resulté un poco mas exhaustiva. Esta auditoria tuvo como objetivo:

Fiscalizar la gestion financiera del régimen de jubilaciones y pensiones del instituto, en su caracter de

administrador y de asegurador, respecto de sus operaciones y verificar que los recursos se otorgaron,
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calcularon, autorizaron, pagaron y registraron con oportunidad y transparencia, asi como las acciones
realizadas para afrontar sus obligaciones, de conformidad con las disposiciones legales y normativas
(ASF, 2013e).

Como resultado, esta auditoria gener6 cuatro recomendaciones y un pliego de
observaciones. Las recomendaciones establecieron la importancia de: (1) fortalecer los
programas de regularizacion de pensiones provisionales en el &mbito nacional, (2)
implementar programas de trabajo para constatar que los asegurados reportados si tienen una
relacién laboral, (3) fortalecer los mecanismos de control para propiciar la retroalimentacion
al personal operativo, y (4) fortalecer los mecanismos de control en el éarea juridica para
atender con tiempo los laudos que se generan en contra del IMSS, de manera que el area
referida haga una adecuada defensa de los derechos del Instituto (ASF, 2013e).

La entrevista grupal que se llevé a cabo con funcionarios del IMSS tom6 como base
los antecedentes descritos en esta seccion. El siguiente apartado contiene los principales

hallazgos del grupo de enfoque.
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b. Experiencia general sobre el proceso de auditoria

El analisis del grupo de enfoque con funcionarios del IMSS revel6 que los resultados sobre
su experiencia durante el proceso de auditoria con la ASF convergen ampliamente con los
resultados del resto de los entes auditados de la Administracion Publica Federal. En esta parte
se resaltan los principales puntos de concurrencia.

Los entrevistados concuerdan en que, durante la etapa de planeacion, los equipos
auditores exigen cantidades excesivas de informacién al Instituto. Respecto a los plazos de
tiempo que asigna la ASF para las auditorias, los funcionarios sefialaron que las areas
auditadas del IMSS cuentan con poco tiempo para reunir los documentos necesarios, y que
—sin considerar esta situacion— los auditores aplican multas a los entes auditados que no
cumplen con los tiempos de entrega. De acuerdo con los entrevistados, esto se traduce en “un
proceso muy coercitivo”, en el que los funcionarios reciben una gran presion por parte de los
auditores, quienes toman una posicion amenazante hacia ellos.

Por otra parte, los funcionarios del Instituto también coincidieron con el resto de los
entrevistados respecto a la carga de trabajo que implican los requerimientos de informacion
de los auditores. De acuerdo a la informacion proveida, en el IMSS existe una persona
dedicada de tiempo completo a dar seguimiento a las auditorias. Sin embargo, dado el
volumen de informacién que solicitan (a veces, sin darse cuenta), las tareas rebasan la

capacidad de ese funcionario:

la Auditoria no dimensiona que est evaluando a la entidad méas grande de la Republica, y entonces
cuando nos dicen: “necesito todas las facturas que has expedido en el afio”, no se dan cuenta que estan

hablando de millones de documentos.

Ademas, dada la carga de trabajo que implican las auditorias, son muchos los
funcionarios que deben atender las observaciones, lo cual hace que tengan que descuidar las
funciones sustanciales de la dependencia: “los funcionarios ponen su trabajo a un lado y dejan
de realizar labores sustantivas del Instituto... los costos son altisimos”. Asimismo, los
entrevistados afirmaron que los plazos que fija la ASF para la recoleccién y organizacion de
documentos no consideran la dimension del Instituto. Estos resultan cortos, dado el tamafio

y la complejidad de las funciones del IMSS: “durante los periodos de auditoria es necesario
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detener las labores de los funcionarios publicos para poder cumplir con los plazos y entregar
la informacion a tiempo”.

Al igual que otros entes de la Administracion Pablica Federal, los entrevistados del
IMSS afirmaron que existe incomprension y desconocimiento del objetivo especifico de las

auditorias, lo cual dificulta la comprension y el seguimiento del proceso para el Instituto:

los objetivos son tan amplios que no alcanzamos a conceptualizar a donde quieren llegar... ellos
tampoco lo tienen claro porque conforme a la informacién que van obteniendo van redirigiendo la
auditoria. .. parece que no tienen el tiempo suficiente para diseflar perfectamente cual es el alcance de

su auditoria.

Este testimonio ratifica que, tanto el grupo de enfoque que se llevd a cabo con
funcionarios de varios entes auditados, como la entrevista con funcionarios del IMSS,
consideran necesario que la ASF clarifique los objetivos y el alcance de las auditorias, previo
a su ejecucion.

En relacion con el proceso de ejecucion de las auditorias, los entrevistados del IMSS
indicaron que es de suma importancia generar un acercamiento con los auditores: “cuando
existe un dialogo fluido es mas facil entender y traducir sus requerimientos en acciones
concretas, si no, es imposible saber qué esperan de nosotros y el proceso carece de una buena
colaboracion con los auditores”. El grupo de enfoque reveldé que la relacion entre los

funcionarios es variante:

[la relacion] depende del estilo del grupo auditor, y de su conocimiento y experiencia... el proceso se
vuelve més sencillo conforme las personas-enlace, dentro del Instituto, van conociendo a los auditores
afio con afo. Esto genera mecanismos de comunicacion mas amables y asertivos... el proceso se
complica cuando la Auditoria manda auditores nuevos que no tienen la misma experiencia que los

otros.

Los funcionarios indicaron que seria de gran utilidad que existiera un mejor canal de
comunicacion y contacto con los auditores. Por otra parte, los funcionarios del IMSS tambiéen
sefialaron que la falta de conocimiento de los auditores sobre la organizacion y los procesos

internos de la dependencia entorpece el proceso, por ejemplo: “en muchas ocasiones, los
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grupos auditores pierden de vista que las delegaciones y unidades médicas del Instituto tienen
autonomia de gestion, entonces [dependiendo del tema en cuestién] deberian dirigirse
directamente con ellos, para agilizar el proceso de auditoria”. Los auditores no lo hacen asi

porque desconocen estos rasgos especificos de la organizacion del Instituto.

c. Utilidad de las recomendaciones

En cuanto a la utilidad de las recomendaciones y de las auditorias para el IMSS, los resultados
concuerdan en gran medida con los resultados de los grupos de enfoque con otras entidades
de la Administracion Publica Federal. En primer lugar, los funcionarios del IMSS indicaron
que existen recomendaciones de la ASF imposibles de implementar porque no consideran las
restricciones presupuestales, son formuladas sin claridad y no cuentan con los detalles
suficientes para que los entes auditados las implementen adecuadamente. Los participantes
del Instituto tomaron como ejemplo las auditorias realizadas anualmente al servicio de

guarderias:

la recomendacion que tenemos pendiente nos sefiala que tenemos 55 guarderias con incumplimiento
en materia de seguridad, entonces nosotros le pedimos a la ASF “dime cuales son esas 55 guarderias
para gque yo te pueda comprobar que ya estoy implementando, o ya se implementaron las medidas de
seguridad y las guarderias ya estan en condiciones Optimas para los nifios.” La respuesta de la
Auditoria fue “yo no sé cuales son esas 55 guarderias...” Nos dieron una base de datos de 47

guarderias después de que solicitamos una reunién con ellos, pero siguen sin poder ubicar esas 55.

Sobre este mismo punto, los funcionarios argumentaron que la ASF trabajo con la
base de datos donde estan listadas todas las guarderias del IMSS, pero todavia desconocen
cémo procesaron los datos para producir la cifra de 55 guarderias.

En segundo lugar, el grupo de enfoque también reveld que existen auditorias
realizadas al IMSS cuyas recomendaciones estan por encima de las capacidades normativas
del Instituto y, por tanto, se vuelven imposibles de cumplir para los funcionarios del mismo.
De acuerdo con los participantes, en ocasiones, las recomendaciones elaboradas por la ASF
solicitan modificar el marco legal en que se basa la dependencia, lo cual no toma en cuenta

la factibilidad y las limitaciones de su margen de accién.
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d. Areas de mejora

Las areas de mejora y las recomendaciones propuestas por los funcionarios del IMSS
respaldan los resultados encontrados en las primeras entrevistas grupales. Los entrevistados
indicaron que es necesario que la ASF realice ajustes en los plazos de las auditorias para que
los entes auditados cuenten con suficiente tiempo para responder a los requerimientos de
informacion y entregar los documentos necesarios. Asimismo, los resultados también
convergen en relacion con la carga de trabajo que implica el proceso de auditoria, ante la cual
los entrevistados sugirieron que los grupos auditores no soliciten la misma informacion

anualmente:

afio con afio la Auditoria pide la misma informacion, cuando seria muchisimo mas fécil entregar sélo
actualizaciones de la informacién que ya tienen, porque ahora tenemos personas en cada area del

Instituto que se dedica de manera exclusiva a atender los requerimientos de informacion.

Los entrevistados afirmaron que es necesario que la ASF reestructure su proceso de
auditoria para que éste no implique una carga de trabajo adicional para los funcionarios de
los entes auditados. Ademas de encontrar areas de mejora similares al resto de los grupos de
enfoque, los entrevistados insistieron en la problematica que existe respecto a la naturaleza
de las recomendaciones, al sostener que resultan muy dificiles de implementar por los entes
auditados. Respecto a este tema, los funcionarios afirmaron que seria Gtil ampliar los canales

de comunicacion entre el Instituto y la ASF:

los 6rganos internos de control identifican areas de riesgo dentro de las dependencias y mapean cuéles
son las areas de oportunidad que existen para mejorar la gestion... las auditorias nacen con una idea,
pero nunca cuentan con retroalimentacion de nosotros. Seria muy conveniente que en la preparacion
de la auditoria los auditores se sienten con las areas del Instituto en donde se detectaron riesgos o

areas de oportunidad, y dialoguen sobre como puede la ASF auxiliar al Instituto en estos temas.

Como conclusién, es posible afirmar que los resultados de la entrevista realizada con
el IMSS se corresponden con los hallazgos de los grupos de enfoque realizados con

funcionarios de otros entes auditados. En general, los entrevistados sefialaron la necesidad
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de definir concretamente los objetivos de las auditorias, reducir los requerimientos de

informacion y realizar recomendaciones méas puntuales.

ESTUDIO SOBRE EL CONOCIMIENTO, UTILIDAD Y AREAS DE MEJORA DE LA FISCALIZACION SUPERIOR



4. RESULTADOS DELANALSS

4.3. Entes auditados de las entidades federativas

En esta seccion se analizan los resultados del grupo de enfoque realizado con entes de los
gobiernos estatales que fueron objeto de auditorias financieras y de cumplimiento con
enfoque de desempefio, en el programa “Seguro Popular”. Sin embargo, es necesario
establecer que los hallazgos no solo se refieren a las auditorias sobre el “Seguro Popular”, ya
que los participantes abordaron otros temas sobre el proceso de auditoria, de manera general.
Al igual que en las secciones anteriores, los hallazgos se organizan en tres puntos: (1) la
experiencia general sobre el proceso de auditoria, (2) la utilidad de las recomendaciones de
las auditorias, y (3) las areas de mejora detectadas por los entes auditados. Dentro de cada
uno de estos temas se resaltan algunos tépicos o problemas especificos encontrados en el

anélisis.

4.3.1. Experiencia general sobre el proceso de auditoria

Durante la primera parte del grupo de enfoque de gasto federalizado, se requirié a los
participantes comentar sobre sus experiencias durante el proceso de auditoria. Tras analizar
la informacion generada, los hallazgos se centraron en tres temas: (a) el proceso de
planeacion de las auditorias, (b) la ejecucidn de las auditorias y (c) el personal auditor. Los

hallazgos se presentan a continuacion.

a. Hallazgos sobre la planeacion de las auditorias

De acuerdo con los funcionarios responsables de dar seguimiento a las auditorias (enlaces,
personal de las contralorias estatales y de las secretarias de salud de los estados) sus
experiencias con el proceso de fiscalizacion han sido positivas, en general. Los entrevistados
afirmaron que esto es debido a que han mantenido un alto grado de coordinacion con la ASF,
especialmente durante el proceso de planeacion: “los entes auditados tienen mucha
retroalimentacién y comunicacion con los auditores”. El anélisis muestra que, junto con los
requerimientos de informacion, se llevan a cabo reuniones entre auditores y entes auditados
con el fin de aclarar dudas sobre la informacion solicitada y discutir los hallazgos de los
auditores. Asimismo, se encontrd que la comunicacion e interaccidn continua de los auditores
con los entes auditados beneficia al proceso de auditoria. Asi, los auditores pueden

aprovechar el conocimiento y experiencia del personal del area auditada, complementando
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sus capacidades y habilidades. Por otra parte, los funcionarios resaltaron los problemas que
se generan al interior de las entidades cuando los auditores no tienen experiencia en la
fiscalizacion de los entes estatales. Cuando esto ocurre, los entes auditados deben explicar
los procesos internos a cada grupo de auditores, consumiendo tiempo de la auditoria en esa

tarea. Este inconveniente produce mas carga de trabajo al personal del area auditada.

b. Hallazgos sobre el proceso de auditoria

Las dependencias estatales son auditadas reiteradamente por instituciones diferentes ademas
de la ASF, como las contralorias estatales y las Entidades de Fiscalizacion Superior Locales.
Tomando en consideracion las diferentes experiencias con los agentes fiscalizadores, los
funcionarios entrevistados dejaron ver que las auditorias realizadas por la ASF tienden a ser
mas agiles, porque las solicitudes de informacion y los equipos auditores son mas
organizados. Ademas, sostuvieron que la ASF siempre muestra una buena disposicién para
discutir hallazgos y rezagos. Por ejemplo, en los casos en donde las administraciones estatales
se encuentran en su ultimo afio de funciones, los entrevistados mencionaron que: “[hemos]
tenido juntas con los directores [de las oficinas del] Ajusco para ver todo lo pendiente, y ellos
estan en la mejor apertura [...] tenemos reuniones con sus directores y auditores para ver
punto por punto”. Esta apertura al didlogo ha ayudado a los entes estatales a solventar
adeudos y asi dejar situaciones financieras claras y favorables para las nuevas
administraciones.

No obstante que las experiencias de los entes estatales con la ASF fueron calificadas
como “buenas”, en términos generales, la multiplicidad de auditorias a las que las
dependencias y organismos se someten genera dos problemas principales: (1) la duplicacion
del trabajo por requerimientos similares de diferentes entes fiscalizadores, y (2) la falta
informacidn sobre la solventacion de rezagos y observaciones. Estos problemas se describen

en las secciones siguientes.

b.1. Duplicacién de trabajo por requerimientos similares de informacion
Las diferentes auditorias a las que un ente es sometido generan que el trabajo y la informacion
se multipliquen, debido a que es comun que los auditores se enfoquen en los mismos fondos

y requieran el mismo tipo de informacion. Al respecto, uno de los funcionarios menciond:
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[estamos] llenos de revisores internos y de auditores externos, [...] cuando llegan al mismo tiempo, la
situacion no trae beneficios sino desgaste.
Hay infinidad de fondos que nunca se han tocado y, sin embargo, todos coinciden en el mismo fondo

y en la misma cuenta.

Para los funcionarios, esta situacion “es un desgaste” y aumenta el riesgo de “perder
documentacion original”, dado que los auditores requieren la misma informacién sobre
ciertos fondos, durante el mismo periodo. Ante esto, los responsables de las areas estatales
auditadas han buscado abrir canales de coordinacion con los diferentes auditores, con el
objetivo de que los expedientes y los resultados puedan compartirse y asi disminuir la carga
de trabajo a la que se enfrentan.

Los participantes detectaron, ademas, inconsistencias en los reportes de la ASF sobre
la publicacién de la solventacion de los rezagos, debido a que estos no son anunciados en los
informes trimestrales. Los funcionarios declararon que “el auditor [...] dice [...] “ya la tengo
solventada” pero el informe del trimestre dice que esta en analisis o revision”. Es decir, los
avances de la solventacién no son actualizados en el momento en que se realizan. Mas alla
de los problemas que esta situacion genera para las entidades, esta circunstancia muestra una
falta de seguimiento por parte de la ASF sobre la resolucion de las observaciones de sus

auditores.

c. Hallazgos sobre los auditores
Los funcionarios discutieron también algunas cuestiones relacionadas con el personal
auditor. En términos generales, se encontré que el personal de la ASF tiene una actitud de
apertura y dialogo con los entes auditados, lo que ha ayudado a fortalecer la comunicacion:
“la mayoria de los auditores tienen una actitud propositiva... Se trabaja muy bien, siempre y
cuando el estado mande un enlace con los auditores para ver qué necesitan”.

Los entrevistados sefialaron que la ASF acepta realizar reuniones periodicas para que
los auditados puedan entablar comunicacion con el director, subdirector y auditores: “se les
pide[n] reuniones periddicas y [nos] las conceden [...], de tal manera que [les presentamos]

informacién y ellos pueden constatar la solventacion”. Este hecho demuestra que el
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fortalecimiento de la comunicacién entre los enlaces de las contralorias estatales y la ASF ha
sido un factor efectivo para incrementar las experiencias positivas en las auditorias.

Sin embargo, el andlisis revel6 también que los entes auditados observan una serie de
problemas respecto al personal que lleva a cabo las auditorias: (1) no hay un procedimiento
estandar para llevar a cabo las auditorias, (2) no se toma en cuenta que la informacién no se
encuentra concentrada en una sola oficina, (3) la comunicacion con los auditores se pierde
antes de etapa de resultados finales, y (4) no se solventan los hallazgos con el personal

competente. Estos hallazgos se explican en los apartados siguientes.

c.1. No hay un procedimiento estdndar para las auditorias
Los entes auditados refirieron que “no hay un estandar de procedimiento” para las auditorias,
Yy que esto genera la impresion de que los auditores se “saltan etapas para simplificar el
informe”. Esta discrecionalidad de los auditores en el procedimiento reduce la oportunidad
que tienen los entes para desahogar correctamente cualquier falta de informacion u
observacion, y ademas puede producir presiones de trabajo para las dependencias auditadas.
Adicionalmente, los funcionarios sefialaron que, en el ultimo afio, los tiempos
destinados a las auditorias se redujeron: “antes [habia] un grupo auditor por fondo y estaban
un mes. Ahora, [hay] un auditor por fondo [y hace el trabajo en] tres semanas y media”. Esta
condicion ha elevado sensiblemente la carga de trabajo para los entes auditados, pues los
enlaces deben atender los requerimientos de informacién para diversos fondos al mismo

tiempo.

c.2. Carencia de una estrategia que recopile informacion adecuadamente
Cuando se solicita informacion para ser revisada por los auditores, a veces los enlaces deben
requerirla a diversas oficinas situadas en puntos geograficamente dispersos, debido a que “no
todas las oficinas de gobierno estdn en un mismo sitio”. Los funcionarios estatales coinciden
en que reunir la informacidn es una carga de trabajo considerable y que no existe sensibilidad
de los auditores hacia ésta y otras dificultades internas a las que se enfrentan los entes
auditados durante el proceso de auditoria.

Las declaraciones de este grupo de enfoque coincidieron con las de las entrevistas

realizadas a dependencias federales en cuanto a la falta de planeacion existente en la
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informacidn solicitada. En particular, los participantes comentaron que, antes de la visita de
los auditores a las entidades, estos solicitan que se les envie informacion a sus oficinas en el
Distrito Federal, con la expectativa de agilizar el proceso de auditoria. Sin embargo, los
asistentes sefialaron que, cuando los auditores llegan a los estados, vuelven a solicitar la
misma informacion o documentacién adicional. Es decir, que los auditores no llegan a las
entidades con la informacidn que fue enviada con anterioridad. Esta situacion genera que los
auditados desconfien de las capacidades de analisis del equipo auditores y también
contribuye a que haya un doble gasto de recursos. Sobre el punto, un participante dijo: “es

mas gasto, mas recursos”.

c.3. La comunicacion con los auditores se pierde antes de etapa de resultados finales

Si bien existe consenso sobre la buena comunicacion entre ASF y entes estatales, los
funcionarios estatales mencionaron que esta comunicacion se pierde antes de la notificacion
de los resultados finales: “no conocemos en qué va [la auditoria], si es correcto o no es
correcto [lo que solventamos]”. Esta situacion produce incertidumbre en las entidades,
porgue no pueden discutir, al interior de la dependencia, los avances sobre las observaciones

para preparar la etapa de confronta.

c.4. No se solventan los hallazgos con el personal competente

En relacion con los hallazgos finales, los entrevistados coincidieron en que no siempre los
auditores solventan los procesos con la autoridad adecuada: “hay ocasiones en que el auditor
hace el procedimiento, pero no desahoga con el funcionario competente [...] y €ste no tiene
la informacién necesaria para que el desarrollo del proceso de auditoria sea correcto”. Esta
situacion aumenta la posibilidad de que, en los informes, las entidades reciban alguna
promocion de responsabilidad o alguna recomendacidn que no necesariamente se apega a la

realidad.

4.3.2. Utilidad de las recomendaciones
En la segunda etapa de la conversacion con los funcionarios del grupo de enfoque, se les
pidié reflexionar sobre la utilidad de las recomendaciones y las observaciones realizadas por

la ASF. Durante la conversacion, los funcionarios estatales declararon que “sin duda, cada
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[auditoria] [...] obliga a revisar nuestros procedimientos, entonces si nos deja un valor
agregado”. Las auditorias ayudan asi a corregir la presentacion de la Cuenta Publica, detectar
errores y, sobre todo, a mantener finanzas sanas.

Sin embargo, considerando el resto de la informacidn generada por este grupo de
enfoque, se identific6 que la utilidad de las auditorias disminuye cuando: (a) las
recomendaciones no son especificas, (b) se generalizan los hallazgos en perjuicio de las
entidades, y (c) hay documentacién insuficiente y plazos diferentes para ejecutar acciones

derivadas de recomendaciones. Estos puntos se desarrollan en los apartados siguientes.

a. Las recomendaciones no son especificas

De acuerdo con los entrevistados, la utilidad de las recomendaciones tiende a ser baja cuando
los estados mantienen finanzas claras, ya que identificaron que hay una tendencia de los
informes de la ASF a presentar siempre “las mismas recomendaciones”. Esta tendencia se
repite, de acuerdo con los participantes, porque no hay recomendaciones sustantivas que la
ASF pueda hacer cuando existen finanzas transparentes y son presentadas de acuerdo con la
normativa.

Se identifico que la utilidad de las recomendaciones también tiende a disminuir
porque “la revision ha estado centrada en el tema de comprobacion de gasto, y no [en] como
se esta gastando”. Por otro lado, se puntualiz6 que buena parte de las recomendaciones no
son Uutiles porque no indican cémo mejorar los procesos de gestion: “revisan lo que viene en
la norma y no hay una propuesta respecto [...] a la forma de operar”. Asi, cuando las

recomendaciones no son focalizadas, su cumplimiento queda a criterio del &rea ejecutora.

b. Generalizacidn de los hallazgos en perjuicio de las entidades auditadas

Durante el analisis se encontrd que se repiten ciertas situaciones, en las cuales los informes
y las recomendaciones exageran los hallazgos observados. Por ejemplo, un funcionario
menciond que “un desabasto del 2% en medicina fue publicado como ‘un desabasto de
medicamento’ [...], generalizando criterios que ademas hacen [ver] un problema
mayusculo”. Estas situaciones incomodan a los entes auditados, porque consideran gque no se
analiz6 correctamente la informacién proporcionada, y porque cuando la ASF publica

resultados de este tipo, los entes son objeto de criticas y analisis erroneos.
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c¢. Documentacion insuficiente y plazos diferentes para cumplir las recomendaciones

En relacion con las acciones derivadas del proceso de fiscalizacion, se encontrd que los
enlaces y los funcionarios de las contralorias estatales no siempre pueden ejecutarlas, debido
a que no cuentan con los documentos e informacion necesarios. De igual manera, los plazos
de solventacion de observaciones difieren entre los que establece la ASF y las auditorias
locales.

Sobre las promociones de responsabilidad administrativa sancionatoria
“regularmente [la ASF] pide que la Secretaria de la Contraloria realice las investigaciones
pertinentes y [...] [ejecute las] sanciones correspondientes, pero hay términos de prescripcion
que maneja cada estado”. Ademas, las autoridades estatales tienen poca informacion para

continuar con los procesos sancionatorios. Al respecto, un funcionario menciono:

Los expedientes administrativos no llegan completos [y] no se establece el nombre del funcionario
responsable... “no me estas dejando la evidencia certificada, armame el expediente...” Muchas veces
son situaciones prescritas y muchas veces los dejan, y luego el abogado debe solicitar a la ASF la

evidencia. Es una pérdida de tiempo enorme.

Finalmente, el analisis encontrd que los OIC encuentran obstaculos para ejecutar los
pliegos de observaciones debido a que hay discordancia entre los plazos de solventacion y
sancion empleados por la ASF y por las autoridades locales. Este desfase impide que se dé
un seguimiento adecuado a las observaciones, y provoca que no todas las sanciones sean

ejecutadas debidamente. Por ejemplo:

. solicitan intervencion de [la] Contraloria, pero nos encontramos juridicamente en un conflicto,
porque los pliegos de observaciones tienen plazos abiertos y todavia el ente auditado puede solventar,

y a nosotros como OIC ya nos estan pidiendo que iniciemos un proceso sancionatorio.

4.3.3. Areas de mejora

Durante la tltima etapa del grupo de enfoque, se solicitd a los funcionarios que propusieran
recomendaciones respecto a las areas de mejora que han encontrado en las auditorias. La
informacidn recabada permitio distinguir las siguientes recomendaciones: (a) definir criterios

estandar para las auditorias, (b) mejorar la planeacion en el nimero de auditorias anuales, (c)
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fortalecer las capacidades y habilidades de los auditores, (d) incorporar informacién sobre
estatus financieros a los informes trimestrales, y (e) coordinar los trabajos de auditoria de los
diferentes entes fiscalizadores.

a. Definicion de criterios estandar para las auditorias

Los participantes en el grupo de enfoque sefialaron que es necesario que la ASF estandarice
los criterios entre los auditores de la ASF para evitar solicitudes de informacion diferentes,
porque “los grupos que mandan tienen criterios muy diferentes [y] se vuelve muy complicado
para los estados™. Alcanzar esta estandarizacion de criterios permitira disminuir la carga de
trabajo, tanto para las autoridades estatales como para el equipo auditor. Ademas, facilitara
generar un marco Unico de referencia para la presentacion de la Cuenta Publica. Para
ejemplificar de manera sencilla esta situacién, los participantes de esta entrevista grupal
dijeron: “nos piden la contabilidad en azul y nosotros [la] tenemos en otro color, y no todos
los estados lo manejamos asi”.

Los funcionarios expresaron que ‘“falta planeacion, mayor coordinacion entre
instancias fiscalizadoras y oficinas que integran la ASF, y claridad en el tipo de
observaciones, para que permitan a los estados atenderlas a la brevedad y en un solo
momento”. La claridad en los procesos de planeacion, asi como en objetivos y criterios, es
un tema recurrente que generd consenso entre los funcionarios auditados como una de las

areas de mejora mas pertinentes para lograr que el proceso de auditoria sea de mayor utilidad.

b. Mejor planeacién en el nimero de auditorias anuales

Otro tema recurrente durante el grupo de enfoque del gasto federalizado fue la cantidad de
informacidn solicitada para la realizacion de las auditorias. Los participantes coincidieron en
que a las areas auditadas tienen dudas acerca de la capacidad de los auditores para revisar y
analizar exhaustivamente toda la informacion que les solicitan, considerando, ademas, que
es informacion que pertenece a varios rubros y que los auditores revisan diferentes fondos
simultaneamente. Sobre esto, un funcionario menciono que le ha parecido que la ASF realiza
“auditorias express”. Por ello, los entrevistados recomendaron que la ASF concentre sus
esfuerzos en realizar menos auditorias, pero con mayor profundidad. Al respecto, uno de los

participantes sugirio:
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... una mejor planeacion de la auditoria, [...] no por que quieran hacer mas auditorias quiere decir que
se va a dar mejores resultados.

Si hay una mejor planeacion, puedes hacer 10-15 auditorias con mejor presencia y con mejores
resultados.

Del mismo modo, los entes auditados estatales sefialaron que no se trata de cuantas
auditorias puede hacer la ASF, sino de la calidad de ellas. De acuerdo con la vision de los
participantes, se debe procurar que la seleccién de fondos no sea repetitiva y cuidar que las

recomendaciones sean propositivas.

c. Fortalecer las capacidades y habilidades de los auditores

Sobre las caracteristicas y capacidades de los auditores, un tema recurrente en el grupo de
enfoque sobre gasto federalizado fue la necesidad de incorporar auditores especializados en
temas juridicos. Uno de los participantes sefialo: “es importante que los grupos de trabajo
[sean] muy técnicos —contadores o0 ingenieros—, pero es importante [también] que se hagan
acompaiiar de un abogado”. Otro de los funcionarios agreg6: “para ser un auditor completo
[...] ocupamos [sic] conocer leyes, porque la auditoria va muy ligada a lo normativo, no es
meramente contable [...] si los auditores no llevan ese conocimiento de legalidad, estamos
en un problema”. Esta recomendacion responde a que los funcionarios han encontrado que
las observaciones y recomendaciones no siempre estan fundamentadas de forma correcta,
situacion que dificulta, en gran medida, su implementacion. Se infiere del anélisis, que el
fortalecimiento del personal juridico que apoya a los auditores permitiria a las entidades
auditadas interpretar de mejor manera los resultados y que los informes se encuentren
sustentados debidamente en la normatividad vigente.

Existe consenso entre los entes auditados de los estados en que es necesario que los
auditores tengan un mayor conocimiento sobre las areas auditadas, asi como de sus procesos
e indicadores. También se recomend6 la apertura de mayores y mejores canales de
comunicacion para fortalecer el dialogo entre los enlaces, los entes auditados y la ASF.
Satisfacer estos puntos permitiria “resolver los hallazgos, y [...] mejorar la [parte] operativa”.
Los entrevistados esperan que los auditores sean propositivos, proactivos y abiertos al

dialogo.
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d. Afadir informacion sobre estatus financieros a los reportes trimestrales
Con la finalidad de saber qué situaciones faltan por desahogar y solventar, los funcionarios
mencionaron que seria Util que los informes sefialaran los montos pendientes por solventar,
y que los auditores pudieran hacer recomendaciones mas concretas. Con esta informacion,
actualizada y puntual, se infiere que las organizaciones podrian solventar mas facilmente las
observaciones de las auditorias.

De manera general, los entrevistados consideran necesario que las auditorias se
enfoquen en evaluar “la calidad de la aplicacion de los recursos” y no solo el gasto. Ante
esto, el analisis sugiere fortalecer las auditorias de desempefio para que, en lo posible, los

entes auditados puedan llevar a cabo un analisis integral de los programas.

e. Coordinar los trabajos de auditoria de los diferentes entes fiscalizadores

Finalmente, debido a la multiplicidad de auditorias que regularmente atienden los entes
estatales, los funcionarios consideraron necesaria la coordinacion entre instituciones
fiscalizadoras, para evitar auditar los mismos fondos simultaneamente. También
recomendaron utilizar los resultados de auditorias anteriores como informacion
complementaria. Es decir, la ASF deberia usar los hallazgos de otras auditorias —realizadas
por la misma ASF o por otros entes fiscalizadores— para planear las auditorias o
complementar los hallazgos. Uno de los funcionarios mencioné al respecto que “deberia[n]
de considerarse las auditorias que los propios estados realicen dentro del propio marco de
fiscalizacion, para que no se dupliquen”. Mejorar esta situacion permitiria disminuir la carga
de trabajo de los entes auditados, comparar resultados por procesos y en el tiempo, asi como
fortalecer las capacidades de los auditores.

f. Resumen de recomendaciones
De las situaciones mencionadas por los participantes durante el grupo de enfoque, pueden
resumirse las siguientes recomendaciones:

e Establecer criterios estdndar para la realizacion de auditorias y generar

observaciones claras.
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e Hacer mas eficiente la planeacion de las auditorias, enfatizando una mejor
coordinacion con los OIC.

e Reconsiderar la cantidad de informacion que es solicitada a los entes auditados,
procurando requerir unicamente la necesaria.

e Considerar mas el criterio cualitativo que cuantitativo en el proceso de
fiscalizacion. Es decir, programar un menor nimero de auditorias, pero
procurando una mejor planeacion y una mayor capacidad analitica de las mismas.

e Fortalecer al personal juridico de los equipos auditores.

e Capacitar a los auditores sobre los procesos e indicadores internos de los entes
auditados.

e Entablar mejores canales de comunicacion entre enlaces, entes auditados y ASF.

e Publicar los montos pendientes de solventar en los informes.

e Coordinar la realizacion de auditorias entre las diferentes instituciones

fiscalizadoras.
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4.4. Poder Legislativo

4.4.1. Resultados de los grupos de enfoque con personal del Poder Legislativo

Esta seccion presenta los resultados de los grupos de enfoque realizados con el personal de
apoyo del Poder Legislativo Federal (asesores personales de los legisladores, personal de las
comisiones legislativas y miembros de los centros de estudio de las camaras), en su calidad
de usuarios de la informacion generada por la ASF. La perspectiva de estos agentes es
importante porque los informes de la ASF pueden proporcionarles datos relevantes para la
formulacion de iniciativas de ley, puntos de acuerdo y demas tareas legislativas, asi como
para el debate politico que se lleva a cabo dentro del Congreso de la Union.

Los hallazgos se organizan en cuatro temas generales: (1) el conocimiento del
personal de apoyo del Poder Legislativo sobre de las funciones de la ASF y de la informacion
que produce, (2) el conocimiento general sobre los procedimientos que sigue la ASF para
auditar a un ente de la administracion publica, (3) la utilidad de las recomendaciones de las
auditorias para el trabajo legislativo, y (4) las areas de mejora detectadas. Dentro de cada uno

de estos temas se resaltan algunos topicos o problemas especificos encontrados en el analisis.

4.4.1.1. Hallazgos sobre el conocimiento de la ASF

La primera parte de este grupo de enfoque indago sobre el conocimiento que el personal de
ambas camaras del Poder Legislativo tiene sobre la ASF. Los hallazgos principales sobre este
tema son: (a) disparidad en el nivel de conocimiento entre las camaras sobre la informacion
que produce la ASF; (b) problemas de comunicacion entre la ASF y el Poder Legislativo; y

(c) capacitacion insuficiente de la ASF hacia el personal del Poder Legislativo.

a. Niveles diferentes de conocimiento sobre la informacién que produce la ASF

Los funcionarios que laboran en la Camara de Diputados tienen un mayor conocimiento
acerca de las funciones y la informacioén que produce la ASF, en relacion con el staff del
Senado de la Republica. No obstante, dentro de la propia Camara Baja, es el personal de los
Centros de Estudio el que se encuentra mas familiarizado con los reportes y las auditorias de
la ASF, mientras que los asesores de los diputados y el personal que auxilia a las comisiones
tienen menor conocimiento de esta informacion. Por otra parte, para el personal del Senado,

la informacion de la ASF es practicamente desconocida y no tienen facil acceso a ella: “La
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informacion de la ASF no es tan conocida... no tenemos tan facil acceso a la informacion...

no desde el punto de vista legislativo”.

b. Problemas de comunicacion y de difusion de la informacion

El desconocimiento de la informacion generada por la Auditoria parece deberse, en parte, a
una comunicacion insuficiente entre el o6rgano fiscalizador y las camaras legislativas. Los
participantes de la Camara de Diputados sefialaron que, aunque conocen la existencia de la
informacion, no existe una relacion fluida entre la camara y la ASF. Esta falta de
comunicacion obstaculiza que la ASF contribuya con el trabajo legislativo de manera general,
y particularmente durante el proceso presupuestario. Al respecto, los participantes de los

grupos de enfoque dijeron:

... parece que hay una falta de comunicacion a la hora de estar definiéndose las partidas presupuestales
en la Camara de Diputados.
Entendemos también que de alli deberia derivar informacion que podria... que deberia ser util para la

generacion de los Presupuestos de Egresos que tiene como responsabilidad la Camara de Diputados.

Por otro lado, el desconocimiento de la informacién no solamente se explica por la
ausencia de vinculos con la ASF cuando se discuten ciertos temas como el presupuesto, sino
también porque los informes que publica el érgano fiscalizador cada afio no tienen la difusion
suficiente entre los legisladores. Aunque en la Camara de Diputados el trabajo de la ASF es
mas conocido, se resaltaron problemas de divulgacion de la informacion en el interior de ese
recinto legislativo.

Segun lo declarado por los entrevistados, los informes de la ASF no estan entre las
principales fuentes de informacion que utilizan para sus actividades. En su lugar emplean la
Cuenta Publica y la informacion que obtienen de otras dependencias u organismos del Poder

Legislativo (p. e., de los centros de estudio):

Nosotros, la verdad, no usamos los reportes de la Auditoria, porque usamos el reporte que le da la
SHCP a la camara... es donde nos basamos para el analisis del seguimiento presupuestal... ahorita
queriamos ver qué tipo de observaciones hace la ASF, pero no lo permite tanto [...] de momento

nosotros nos basamos en otra informacion...
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... nosotros analizamos un gran niimero de iniciativas... [...] y vemos que hay ausencia de informacion
respecto al contenido de las auditorias y de las cuentas publicas, entonces, en ese sentido, hay poca

difusion, poca comunicacion...

Por su parte, los asesores del Senado también argumentaron la inexistencia de un
vinculo fuerte de comunicacion entre la ASF y la Camara Alta. Al respecto, plantearon la
necesidad de contar con un enlace que supliera esa deficiencia con el fin de que la

informacion esté mas al alcance de los senadores:

Seria bueno que alguien de la ASF estuviera dando seguimiento... que hubiera algin enlace o algo...
Tenemos enlaces las comisiones con las dependencias, pero de la ASF no hay... si creo que deben
poner un enlace que esté en contacto con los senadores... es muy importante [tener] mayor

comunicacion...

c. Capacitacion insuficiente a los legisladores y sus equipos de trabajo
Un punto relacionado con la vinculacion entre las Camaras y la ASF, es la necesidad de que
los legisladores tengan presente el trabajo del 6rgano fiscalizador y su potencial utilidad para
las labores legislativas desde el inicio de su gestion. Para ello, la capacitacion y el
acompafiamiento de la ASF a los legisladores y sus equipos de trabajo son fundamentales.
Aunque actualmente la ASF lleva a cabo reuniones y talleres con el personal del Poder
Legislativo para dar a conocer las funciones de la Auditoria y mostrarles la informacion que
pueden consultar, los participantes de los grupos de enfoque declararon que esta capacitacion
es insuficiente y que no resuelve el desconocimiento de la informacion sobre la fiscalizacion
superior. Concretamente, el staff legislativo participante menciono: “como parte de la
capacitacion que se da a los diputados de nuevo ingreso seria pertinente que tuvieran
vinculacién con la ASF, para que les explicara la importancia de su trabajo en el trabajo

legislativo™.

4.4.1.2. Hallazgos sobre el conocimiento del proceso de auditoria
Los participantes de la Camara de Diputados mostraron también un mayor conocimiento
sobre la forma en que la ASF lleva a cabo los procedimientos de auditoria con los entes del

Gobierno Federal, en comparacion con los participantes del Senado de la Republica. Las
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principales observaciones que hicieron sobre este punto fueron acerca de los siguientes
temas: (a) planeacion deficiente de las auditorias; (b) capacitacion insuficiente de los
auditores; (c) carencias en la informacion reportada por el Ejecutivo; y (d) ausencia de

vinculos con otras instancias evaluadoras.

a. Planeacion deficiente de las auditorias

Respecto al tema de la formulacion de los planes anuales de auditoria, los participantes de la
Camara de Diputados sefialaron dos problemas. El primero es que consideran que el
incremento en el numero de auditorias en los ultimos afios ha sido contraproducente, por dos
motivos. En primer lugar, al abarcar a un nimero mas amplio de entes auditados y de
auditorias, el informe anual cubre muchos temas y no todos logran llamar la atencion de los
legisladores, es decir, la informacion se dispersa. En segundo lugar, el alcance de las
auditorias también se ha ampliado, lo cual podria estar ocasionando que se produzca
informacion muy general (incluso superficial) sobre el desempefio de los programas publicos,
y que se pierda informacion valiosa sobre la operacion de los mismos. Los funcionarios del
Poder Legislativo comentaron: “La ASF se ha puesto, cada afio, como objetivo, ir
incrementando su numero de auditorias, y en ese conjunto grande de auditorias se pierde
informacion valiosa porque abarcan demasiado”.

El segundo problema mencionado fue el predominio de las auditorias financieras y
de cumplimiento. Los participantes de la Camara de Diputados consideran que las auditorias
de desempefio son mas utiles para conocer si los programas publicos funcionan
adecuadamente y que, por tanto, deberian planearse mas auditorias de ese tipo. La sugerencia
planteada por los participantes es balancear ambos tipos de auditorias, pues consideran que,
hasta ahora, las de desempefio son una proporcion reducida del total que se practican a los
entes del Gobierno Federal: “una de las grandes recomendaciones que hemos hecho —y se
ha tomado en cuenta— es incrementar el nimero de auditorias de desempefio, aunque

disminuyan las financieras”.

b. Capacitacion deficiente de los auditores
Los participantes de la Camara de Diputados se mostraron preocupados por la preparacion

de los auditores, especificamente en términos de los conocimientos juridicos necesarios para
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fundamentar correctamente las acciones en cada auditoria. Dijeron que algunas
observaciones o promociones de responsabilidad son faciles de solventar o de evadir por

parte de los entes auditados debido a que su fundamentacion juridica es deficiente:

(Qué le falté al auditor? Capacitacion... yo sé que aqui en la ASF les dan capacitaciéon y que han
realizado muchas acciones para cubrir esa deficiencia con los auditores... yo veia cuando llegaba un
PRAS [promocion de responsabilidad administrativa sancionatoria] y no estaba bien fundamentado...
[porque lo hacen los contadores] y mi abogado dice: “estd mal fundamentado...”

... yo entenderia que los PRAS no deberian ser solamente responsabilidad del contador, el PRAS tiene
que traer un sustento juridico y para eso se tienen las unidades juridicas de la ASF [...] como

corresponsable[s] de esa promocion...

Ademas, senalaron que no existe un mecanismo de aprendizaje institucional que
asegure que los errores en la integracion juridica de estos instrumentos no se repitan en las
auditorias subsecuentes. Una de las probables consecuencias de las debilidades en el sustento
juridico de las auditorias es que puede haber acciones u omisiones de los entes auditados que
no se pueden sancionar debidamente porque los funcionarios tienen la capacidad de evadir o
derribar las acciones de la ASF, como los pliegos de observaciones o las promociones de
responsabilidad administrativa. Es decir, las deficiencias juridicas sefialadas pueden reducir,

de hecho, las facultades de control de la Camara de Diputados.

c. Carencias en la informacion reportada por la SHCP

El personal de la Camara de Diputados detecta dos vacios en la informacion analizada por la
ASF: lo relativo a los subejercicios del gasto y la informacion sobre los ingresos del gobierno.
Sobre el primer punto, los participantes sefialaron que se examina la informacion del gasto
que efectivamente se eroga, pero que el gobierno no explica a la ASF las razones por las
cuales existen subejercicios en algunas dependencias. Los participantes en los grupos de
enfoque expresaron que, al ocurrir estas omisiones, la ASF parece adoptar una actitud de
sumision ante la Secretaria de Hacienda, dado que no consideran que el 6rgano fiscalizador

tome las medidas necesarias para corregir estas acciones. Sobre este tema, comentaron:
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... otro aspecto es asumir las decisiones de la SHCP... la ASF nunca ha expresado una posicion firme
respecto a este tema [los subejercicios que se convierten en economias]. La ASF nunca ha establecido
una postura firme respecto a que se respete y se establezca cudl fue el subejercicio efectivo del gasto
en el afio... y como ese tema [existen] otros donde se asume que lo que la Secretaria de Hacienda

establezca es lo que se respeta... no hay una postura critica. ..

De manera similar, los centros de estudio de la Camara de Diputados sefialaron la
carencia de informacion suficiente sobre los ingresos del gobierno para contrastar los datos
sobre el gasto. También apuntaron la poca insistencia por parte de la ASF para conseguir esta

informacion:

Un punto importante en la informacion que genera la Auditoria es el punto de partida, la materia
prima... la informacién que da la Secretaria de Hacienda. Un reclamo, desde hace tiempo, ha sido la
informacion respecto del ingreso; la informacion del gasto es mas abundante, pero la informacion de
los ingresos es muy limitada en lo que presenta la Secretaria de Hacienda y creo que la Auditoria ha
tenido poco efecto en insistir... la base de las asignaciones [para el gasto] son los ingresos... falta
mucha informacion de los ingresos para hacer un analisis mas cabal del proceso [presupuestal] en su

conjunto...

Los participantes consideraron que es necesario corregir esta recepcion acritica de la
informacion proporcionada por la Secretaria de Hacienda, y establecer que la ASF pueda
solicitar a las dependencias del Ejecutivo mayores explicaciones sobre sus ingresos y
subejercicios. Esta informacion seria util para que los legisladores discutan las asignaciones
presupuestales a los diferentes ramos del gobierno cuando la Secretaria de Hacienda presenta

el proyecto de Presupuesto de Egresos.

d. Vinculacion inexistente con otras instancias evaluadoras

Los funcionarios de apoyo legislativo también manifestaron que durante el proceso de
auditoria la ASF no establece vinculos ni se coordina con otros organismos que también
realizan evaluaciones de politicas y programas, como el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (Coneval). De acuerdo con los participantes de la Camara de
Diputados, tal vinculacion serviria para tener una imagen mas completa de los problemas de

los entes auditados y para mejorar su desempefio:
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Hay una experiencia con Coneval sobre la evaluacion y el seguimiento de objetivos y metas de los
programas. ..

(Por qué se redujeron los programas? Coneval dijo que habia duplicacién en los programas... pero
entre lo que dice Coneval y lo que dice la Auditoria no hay un vinculo [...] estos dos entes estan

desvinculados para la politica de desarrollo social.

4.4.1.3. Hallazgos sobre la utilidad de la informacion de la ASF

La segunda parte de este grupo de enfoque se orientd a conocer la utilidad que tiene la
informacion generada por la ASF para el trabajo legislativo. Los principales hallazgos se
dividen en cinco temas: los primeros tres se asocian con problemas que dificultan la
utilizacion de la informacion (el desfase de los reportes, el lenguaje empleado en los informes
y la escasa sistematizacion de los datos), mientras que los otros dos se centran en el uso real
que se da a la informacion de las auditorias en el Poder Legislativo para el analisis de la

Cuenta Publica y otras actividades.

a. Desfase de la informacion por la temporalidad de los informes

Uno de los principales problemas mencionados en los grupos de enfoque es el atraso con el
que reciben la informacion. Es decir, el desfase que tiene el informe anual de la ASF respecto
al trabajo legislativo de las camaras. De acuerdo con los participantes, recibir datos de
ejercicios anteriores limita el potencial de la informacion como insumo para la discusion de

los temas de la agenda de las camaras y de los legisladores:

El informe sirve, pero poco, lo mas relevante es que da informacion sobre los proyectos concluidos...
la informacion [en tiempo real] es fundamental para determinar un presupuesto técnicamente

sustentado... es la importancia que deberia tener este informe de la Auditoria. ..

En ese sentido, los participantes en las entrevistas grupales sefialaron la relevancia de
contar con auditorias “en tiempo real”, o mas cercanas al momento en el que se toman las
decisiones. El personal de apoyo de la Camara de Diputados considera que, si esto lograra
realizarse, el potencial de la informacion proveida por la ASF aumentaria considerablemente,
porque seria mas susceptible de utilizarse en las discusiones sobre el presupuesto y otros

temas de interés del Congreso como, por ejemplo, el ejercicio del presupuesto de acuerdo
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con las metas programadas: “En la ASF no hay donde se vea si no estas ejerciendo... el
presupuesto va amarrado a metas, entonces no se ve el cumplimiento de la programacion

presupuestal”.

b. Lenguaje de los informes

Ademés del problema de la temporalidad de los informes, también se mencionaron algunos
otros relacionados con la accesibilidad de la informacion, especialmente en términos del
lenguaje utilizado en los informes de la ASF. Algunos participantes del Senado sostuvieron
que la ASF no tiene obligacion de traducir la informacion a un lenguaje accesible para todo
el publico, debido a que son datos técnicos que deben ser tratados como tales (“la Auditoria
debe presentar sus informes con base en cuestiones técnicas, [su trabajo] no esta realizado
para que cualquier persona lo pueda entender... la Auditoria no debe tener la obligacion de
hacerlo en un lenguaje amigable™). Sin embargo, otros participantes de esa misma camara
expusieron la necesidad de que el publico disponga de informacién en un lenguaje mas

amigable e inteligible, con el fin de facilitar el uso de la misma por parte de los ciudadanos:

No es entendible... interpretamos lo que trata de decir la auditoria [...] La ciudadania esta harta de la
corrupcion, la ASF debe hacer un esfuerzo por comunicar bien las decisiones y los informes a los que
llega, de manera que la ciudadania pueda estar enterada... con un lenguaje que pueda ser mas

ciudadano.

Al final, la postura de los participantes fue que la ASF deberia procurar divulgar la
informacion en ambos formatos: uno técnico, de la manera como lo ha venido haciendo, y
otro mas accesible para el publico al general y para los propios legisladores (“si la ASF
presentaran cosas menos técnicas...: para los técnicos lo técnico, para los juridicos lo
juridico... pero lo que espera el pueblo es algo muy sencillo”). Los resimenes ejecutivos

podrian contribuir de manera importante para resolver este punto.

c. Inadecuada sistematizacion de la informacion
Un problema adicional, indicado por los participantes del Poder Legislativo, es la escasa

sistematizacion que muestran los datos reportados por la ASF: “muchos datos, poca
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informacion”. El personal legislativo argument6 que, dada la manera en que se presenta la
informacion, encontrar los datos que son relevantes para la evaluacion de la Cuenta Publica

se convierte en un proceso dificil y que consume mucho tiempo:

Tenemos que hacer una labor de gambusinaje [sic]... de buscar la pepita de oro, el dato que estamos
buscando para construir nuestra evaluacion presupuestaria... uno de los principales problemas que
enfrentamos es ese: empezar a revisar toda la informacién... no es fécil la identificacion, pero
definitivamente es una informacion que para nosotros es muy util [...] otro problema es que por el
propio proceso de la auditoria (que no es sistematica, sino que es de manera aleatoria) no siempre

existe la informacion...

Ademas, consideran que la organizacion de los informes no es la mas adecuada, dado
a que no refleja la estructura programatica y presupuestal empleada por el Poder Ejecutivo.
Esto dificulta la comparacion entre la informacion recibida de la Secretaria de Hacienda y la
producida por la ASF: “alli es donde vemos la falencia de los reportes de la Auditoria, de no

reflejar con precision la estructura presupuestal y programatica del Poder Ejecutivo”.

d. Uso limitado de la informacion de la ASF en el analisis de la Cuenta Publica

Para los funcionarios de apoyo de la Camara de Diputados, las tareas mas importantes de la
ASF son las que se relacionan con el presupuesto y, por tanto, consideran que la informacién
que provee deberia ser Util, tanto en la integracion del presupuesto como en su evaluacion.
No obstante, los participantes de los grupos de enfoque aceptaron que la principal fuente de
informacion para el analisis de la Cuenta Publica son los datos que proporciona directamente
la SHCP, y no los de la ASF, lo que sugiere un bajo nivel de utilidad de la informacion del
organo fiscalizador.

Mas alla de la revision de la Cuenta Publica, los funcionarios del Poder Legislativo
sostuvieron que la informacion que la ASF provee deberia contribuir a cumplir cuatro
objetivos: (1) tomar mejores decisiones en el Gobierno Federal; (2) mejorar la calidad del
gasto publico; (3) mejorar el desempefio de los programas publicos; y (4) fortalecer las
facultades de control del Congreso. Sin embargo, todos los problemas desarrollados
previamente, respecto a la utilidad de la informacidn, obstaculizan que ésta pueda servir para

cumplir tales objetivos.
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e. Uso limitado de la informacion de la ASF en el trabajo legislativo

Los funcionarios del Poder Legislativo declararon que si se apoyan en la informacion de las
auditorias para elaborar puntos de acuerdo, analizar dictdimenes y para evaluar iniciativas de
ley. También dijeron que los legisladores la utilizan con fines politicos, por ejemplo, para
argumentar que en alguna entidad se da un manejo inadecuado de los recursos publicos y
promover investigaciones al respecto.

Sin embargo, esta utilizacion de la informacion —diferente al andlisis presupuestal—
es poco frecuente. De acuerdo con los participantes de ambas camaras, la utilidad de la
informacion para el trabajo legislativo es mayor cuando la ASF provee datos sobre temas o
entes en particular, que las camaras solicitan por interés de los legisladores, o por tratarse de
un tema que es prioritario en la agenda politica del momento: la oportunidad de la
informacion, de acuerdo con la agenda legislativa, es un elemento central para potenciar su

utilizacion:

Sobre el punto de cuales son las auditorias de mayor relevancia, no se puede decir de manera absoluta,
depende de la materia que estemos abordando, de la naturaleza de la iniciativa...
Las auditorias financieras y de cumplimiento si han sido de utilidad [...], muchas veces la informacioén

se usa coyunturalmente. ..

Por otra parte, los participantes de las camaras sostuvieron que, tanto las auditorias
financieras como las de desempefio son utiles, en términos generales. No obstante,
atribuyeron mas valor a las segundas y consideraron que deben resolver dos problemas que
las limitan: (1) el hecho de que no sean vinculantes, es decir, que no haya consecuencias si
no se cumplen sus recomendaciones, y (2) la ambigliedad de las recomendaciones emitidas

ya que resultan dificiles de comprender e implementar y, por tanto, de darles seguimiento:

Un problema que tienen las auditorias de desempefio es que no son vinculantes, son recomendaciones,
creo que eso las limita respecto a otro tipo de auditorias...

Yo creo que las recomendaciones son muy ambiguas: “realice las acciones necesarias.” No queda claro
cuales son esas acciones y si ya deberian existir esas acciones... esa recomendacioén no dice nada en

EEINT3

esos términos... en vez de eso [deberia decir]: “realice esto, esto y esto...” “Que considere la

ESTUDIO SOBRE EL CONOCIMIENTO, UTILIDAD Y AREAS DE MEJORA DE LA FISCALIZACION SUPERIOR

112




4. RESULTADOS DEL ANALISIS

importancia de analizar las causas” es bastante ambiguo, no dice mucho... no justifican el fin por los

recursos con este tipo de recomendaciones.

4.4.1.4. Areas de mejora

En la tercera parte del grupo de enfoque, los participantes vertieron una serie de
recomendaciones que, a su juicio, mejorarian el proceso de auditoria y harian mas util la
informacion emitida por la ASF para el trabajo legislativo. En primer lugar, plantearon la
necesidad de disponer de resimenes ejecutivos mas breves y concisos de los reportes.
Asimismo, el staff legislativo subrayo la necesidad de que la informacion se presente en un
lenguaje accesible para los ciudadanos y para los propios legisladores, pues se considera que
no todos son expertos en todos los temas. Sobre este punto, propusieron también que se tenga
presente la posibilidad de afiadir opiniones de especialistas a los informes, de acuerdo con
los topicos abordados en los mismos: “que la informacion sea mas amigable para el usuario...
[y afadir] a lo mejor algun espacio donde no sélo se remita la informacion, a lo mejor alguna
opinién extra de algun especialista”.

En cuanto a la organizacién y presentacion de la informacion, se sugirié que los
informes reflejen la estructura programatica utilizada por la SHCP, con el fin de facilitar el
andlisis de la Cuenta Publica. También se planted la necesidad de sistematizar mejor la
informacion y de organizarla por sector y por partida, y no en conceptos, como se realiza

actualmente:

Seria importante que la estructura de los informes de la Auditoria reflejara la estructura del propio
proceso de la asignacion y seguimiento del gasto que tiene la Secretaria de Hacienda, que hubiera una
mayor conciliacion... porque hay muchos datos, pero poca informacion... o para construir la
informacion hay que cruzar los datos, integrarlos... y seria mucho mas facil si tuviéramos un reporte
que reflejara la estructura presupuestaria de la Secretaria de Hacienda. Tenemos otro problema con el
detalle de la informacion: para un analisis mas cabal de la informacion seria necesaria la informacion
por partida presupuestaria... a diferencia de lo que se hacia antes, de poner informacion de partidas y

subpartidas, hoy se estd dejando en conceptos y algunas partidas.

En tercer lugar, los participantes solicitaron que la ASF considere la posibilidad de

que las auditorias funcionen de manera secuencial, es decir que, a partir de los resultados de
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las auditorias de desempefio, se pueda decidir si es procedente una auditoria de cumplimiento
financiero, o no. También se pidi6 incrementar el nimero de auditorias de desempefio y el de
las financieras con enfoque de desempeio.

Por otra parte, se resalto la urgencia de mejorar la comunicacion entre las camaras y
la ASF. Para ello se propuso que la ASF capacite e informe continuamente a los legisladores
y sus asesores acerca del trabajo que realiza, y que se estudie la posibilidad de nombrar un
enlace con el Senado de la Republica.

En el grupo de enfoque con personal del Senado, se sugirié que la ASF mantenga mas
comunicacion y control hacia los estados, y que sirva como vehiculo para tener acceso a
informacion de las entidades federativas y los municipios. Igualmente, se sefialo que la ASF
debe dar seguimiento a los actos de corrupcion que detecte, y que es necesario mejorar los
fundamentos juridicos de sus resoluciones (pliegos de observacion y promociones de

responsabilidad administrativa sancionatoria).

4.4.1.5. Resumen de recomendaciones
De los problemas enumerados por los participantes en estos grupos de enfoque, pueden
resumirse las siguientes recomendaciones:

e Presentar informacion oportuna para las discusiones sobre el presupuesto y la
Cuenta Publica.

e Mejorar la divulgacion de los informes anuales al interior del Congreso de la
Union.

e Disminuir el nimero de auditorias que se realizan anualmente y reducir su
alcance, con el fin de profundizar en la evaluacion del desempetio de los entes
auditados.

e Solicitar informacion mas detallada sobre los ingresos del Gobierno Federal y
sobre los subejercicios presupuestales.

e Establecer vinculos con otras instancias evaluadoras.

e Realizar las auditorias en un momento mas cercano al de la toma de decisiones
para mejorar la oportunidad y la utilidad de la informacion.

e Emitir recomendaciones claras y puntuales en las auditorias de desempefio.
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e Hacer vinculantes a las auditorias de desempefio.

Figura 4. Situaciones que influyen en el uso de la informacion
por parte del Poder Legislativo.
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Fuente: elaboracion propia.
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4.5. Resultados del analisis de la encuesta aplicada a los legisladores

El andlisis realizado a partir de los grupos de enfoque con el personal del Poder Legislativo
se complementd con una encuesta de diez reactivos (véase el anexo Al4) aplicada a los
legisladores de ambas camaras del Congreso de la Union por el personal de la ASF vy el
equipo de investigacion del CIDE. El objetivo de la encuesta fue indagar el conocimiento y
la utilidad que perciben los legisladores federales de las acciones y la informacién generada
por la ASF.

El procedimiento para levantar la encuesta fue el siguiente: a finales del mes de
octubre del afio en curso, el personal de la ASF envio a cada legislador una invitacion por
correo electronico con toda la informacion necesaria para responder la encuesta en linea, a
través del portal electronico de la ASF. La encuesta estuvo disponible durante 25 dias
naturales (del 3 al 27 de noviembre) para ser contestada.

De las 626 encuestados posibles,® se obtuvo respuesta de un total de 268 legisladores
(218 diputados y 50 senadores, véase la Gréafica 1), lo cual revela una tasa de respuesta global
de 42.8%. La tasa de respuesta de la Camara de Diputados fue de 43.7%, mientras que la del
Senado fue de 39%.

Graéfica 1: Numero de diputados y senadores
gue respondieron la encuesta

50

Diputados

Senadores

218

Fuente: elaboracidn propia.

¢ Durante el levantamiento de la encuesta habia dos asientos vacantes en la Camara de Diputados, por lo que el
ntmero de respuestas posibles era de 626 (498 diputados y 128 senadores).

ESTUDIO SOBRE EL CONOCIMIENTO, UTILIDAD Y AREAS DE MEJORA DE LA FISCALIZACION SUPERIOR

116




4. RESULTADOS DEL ANALISIS

La Gréafica 2 muestra la filiacion partidista de los legisladores que respondieron la
encuesta. La mayoria de los participantes pertenecen al Partido Revolucionario Institucional
(PRI), seguido por el Partido Accion Nacional (PAN) y el Partido de la Revolucion
Democratica (PRD). Es importante considerar que esta grafica refleja, en buena medida, la
actual composicion politica del Congreso de la Union.

Si bien la informacion que se obtuvo mediante la encuesta permite conocer algunas
opiniones de los legisladores acerca del trabajo de la ASF, es necesario tomar en cuenta
algunas limitaciones de este instrumento. En primer lugar, puede existir un sesgo en las
respuestas de los legisladores debido a que fue la propia ASF la que organizo el envio de las
invitaciones para contestar la encuesta y el levantamiento de la misma. Ante situaciones de
este tipo, en las que el encuestador es el mismo agente sobre el que se investiga en la encuesta,
algunos encuestados pueden sentirse comprometidos a dar opiniones favorables, o a no
manifestar su punto de vista real.

En segundo lugar, los diputados que participaron en este ejercicio comenzaron sus
funciones el pasado 1 de septiembre. El escaso tiempo en funciones de los diputados puede
influir en su grado de conocimiento sobre la ASF, dado que muchos de ellos no tienen

experiencia como legisladores federales.
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Gréfica 2: Porcentaje de respuestas obtenidas segun el grupo
parlamentario de los legisladores
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Fuente: elaboracidn propia.

En las secciones siguientes se presenta el andlisis de los datos de la encuesta aplicada
a los legisladores. Los hallazgos se dividen en tres temas: conocimiento de la ASF, utilidad

de la informacion y evaluacion del trabajo de la ASF.

4.5.1. Conocimiento de la ASF

Con el proposito de examinar el grado de conocimiento que tienen los legisladores de la ASF,
se incluyeron tres preguntas sobre los objetivos, las funciones y los reportes que elabora el
organo fiscalizador. La primera pregunta pidid a los encuestados que ordenaran, por
importancia, los objetivos de la ASF. La pregunta incluia las siguientes opciones: (a) combate
a la corrupcion, (b) mejorar la eficacia de las politicas publicas, (c) hacer mas eficiente la

gestion publica, (d) sancionar a funcionarios que cometan actos ilicitos, (e) proveer
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informacion para mejorar el proceso presupuestario, y (f) no tengo informacion para
responder la pregunta. Los resultados muestran que la mayoria de los legisladores (50.9%)
consideran el combate a la corrupcion como el objetivo mas importante de la ASF, mientras
que, en el extremo opuesto, sélo 6.4% de ellos consideran que el proposito principal de la
ASF es sancionar a funcionarios que cometan ilicitos (véase la Gréafica 3). Resulta interesante
que menos de 17% de los legisladores encuestados considera como el objetivo mas
importante del 6rgano fiscalizador hacer més eficiente la gestion publica, y menos de 14%

mejorar la eficacia de las politicas publicas.

Graéfica 3: Objetivo mas importante de la ASF
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Fuente: elaboracion propia.

La siguiente pregunta se enfoco en la importancia de la ASF como institucion auditora
de los recursos federales. La pregunta solicitdé a los encuestados que sefialaran cual es el
ambito de fiscalizacion mas importante para la ASF. Las opciones de respuesta fueron: (a) la

Federacion, (b) las entidades federativas, (c) los municipios, (d) el Poder Legislativo, (e) el
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Poder Judicial, (f) los érganos autonomos, y (e) las personas fisicas y morales. La Gréfica 4
muestra que, del total de los legisladores, 203 (75.7%) consideran que lo méas importante es
la fiscalizacion de recursos federales ejercidos por el propio Gobierno Federal. Como se

puede apreciar, ninguna de las otras opciones rebaso el 8%.

Gréfica 4: Ambito de fiscalizacion mas importante para la ASF
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Fuente: elaboracidn propia.

Para examinar el grado de conocimiento de los legisladores respecto a los documentos
que genera la ASF, la encuesta pidi6 a los participantes que identificaran las publicaciones
de la ASF que conocen. De acuerdo con los resultados, 78.4% de los encuestados conocen el
Informe de Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica, 56.3% el Analisis
de Deuda Publica de las Entidades Federativas y Municipios, 35% reconoce el Informe del
Estado que Guarda la Solventacion de Observaciones y Acciones Promovidas a las Entidades
Fiscalizadas, 29.8% el Analisis de Avance de la Gestion Financiera y s6lo 16% conoce los

informes especiales (véase la Gréfica 5).
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Gréfica 5: Porcentaje de legisladores que conocen los documentos
publicados por la ASF
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Fuente: elaboracidn propia.

Con el fin de dar seguimiento a la pregunta anterior, la encuesta indago cual de los
documentos citados se considera mas importante. La Grafica 6 muestra que 70% de los
legisladores asigna el mayor grado de importancia al Informe de Resultado de la
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica, lo cual es compatible con el hecho de que es el

documento que la mayoria de ellos conoce.
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Gréfica 6: Percepcion legislativa sobre el documento mas importante
generado por la ASF

2%

HInforme de Resultado de la Fiscalizacién
Superior de la Cuenta Pablica

E Anélisis de Deuda Puablica de las Entidades
Federativas y Municipios

EInforme del Estado que Guarda la
Solventacién de Observaciones y Acciones
Promovidas a las Entidades Fiscalizadas

@ Sin informacién para responder

HAnalisis de Avance de la Gestién
Financiera

E Informes especiales

Fuente: elaboracion propia.

4.5.2. Utilidad de la informacion generada por la ASF para el trabajo legislativo

Los siguientes reactivos de la encuesta tuvieron como objetivo analizar el grado de utilidad
que tiene la informacién generada por la ASF para los legisladores y sus equipos de trabajo.
En primer lugar, se pidi6 a los legisladores sefialar con qué frecuencia sus asesores 0 equipos
de trabajo utilizan los documentos que publica la ASF. Como muestra la Grafica 7, 9% de
los encuestados afirmaron utilizar los documentos “muy frecuentemente”, mientras que 60%
respondid que sus asesores hacen uso de la informacion “frecuentemente”. Por otra parte,
27% de los encuestados indicaron que sus asesores casi nunca o0 nunca utilizan los

documentos referidos.
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Gréfica 7: Frecuencia de uso de los documentos
generados por la ASF
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Fuente: elaboracidn propia.

Para complementar los resultados de la pregunta anterior, la encuesta pregunto a los
legisladores que indicaran para qué tipo de labores consideran mas Gtil la informacién de la
ASF. Las opciones a elegir eran: (a) iniciativa y modificacion de leyes, (b) analisis del
proceso presupuestario, (c) control del Poder Ejecutivo, y (d) representacion ciudadana. La
Gréfica 8 revela que la mayoria de los encuestados (72%) considera que los documentos de
la ASF son mas utiles para el andlisis del proceso presupuestario. Solamente 39 miembros
encuestados del Congreso (14.5%) consideran que la informacion es util para la funcion de
representacion ciudadana, y cinco legisladores (1.9%) sefialaron que la informacion no es util

para ninguna de las funciones mencionadas.
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Gréfica 8: Mayor utilidad de los informes de la ASF
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Fuente: elaboracion propia.

Una pregunta adicional fue disefiada para evaluar el grado de utilidad de la
informacidn de la ASF para las diferentes funciones legislativas. Para dicha evaluacién, los
participantes asignaron un numero, entre uno y cinco, a las funciones listadas, donde el
namero uno correspondid a “poco 1til” y cinco a “muy atil”. Al promediar las respuestas de
los legisladores, los resultados confirman que el trabajo de la ASF es mas Util para el andlisis
del proceso presupuestario, y menos Util para la funcion de representacion ciudadana, como
muestran los hallazgos obtenidos en la pregunta anterior.

Por otra parte, con el fin de conocer si la fecha de publicacion del Informe del
Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica es un factor que influye en el
grado de utilidad de la informacion de la ASF para los legisladores, la encuesta solicit6 a los
participantes que sefialaran si consideran pertinente la fecha en la que se presenta el informe.
De acuerdo con la Gréafica 9, 80% de los legisladores considera pertinente la actual fecha de
publicacion del citado informe, y solamente 14% considera que no es adecuada. Este dato
contrasta, en cierta medida, con la informacion recolectada en los grupos de enfoque pues,
en estos, la mayoria del staff legislativo manifestd inconformidad con el desfase existente

entre la fecha de publicacion del Informe de la Cuenta Publica y la actividad legislativa.
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Gréfica 9: Pertinencia de la fecha de presentacion del Informe del
Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica
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Fuente: elaboracidn propia.

4.5.3. Evaluacién del trabajo de la ASF

Para conocer la perspectiva de los legisladores respecto a la calidad del trabajo que realiza la
ASF, la encuesta les solicitd calificar el desempefio de la institucion fiscalizadora. Las
opiniones se clasificaron en: (a) buena, (b) regular, o (c) mala. Los resultados indican que
75% de los encuestados tiene una buena opinién acerca del trabajo de la ASF, mientras que
solo un 4% tiene una opinién negativa. La Gréfica 10 resume las respuestas de los

encuestados.
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Gréfica 10: Opinidn sobre la calidad del trabajo de la ASF
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Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, con el proposito de encontrar areas que se traduzcan en una mayor
utilidad de la informacién, se pidio a los legisladores proponer medidas para incrementar el
uso de las publicaciones de la ASF en el trabajo legislativo. La Grafica 11 muestra que 44%
de los legisladores encuestados menciond la necesidad de mejorar la difusion de los informes,
a través de la formulacion de documentos ejecutivos e informes especiales que sean claros y
periddicos. Un 13% de los encuestados no realiz6 ninguna recomendacion puntual, porque
les parecid que el trabajo de la ASF es Gtil como se realiza actualmente o porque, debido a
su reciente ingreso a la Camara de Diputados, no poseen conocimiento suficiente para opinar
sobre el tema.

Un 10% de los encuestados sefialé que es necesario modificar los tiempos en que se
presenta el informe sobre las auditorias, con la finalidad de que sea Util para la toma de
decisiones. Por otra parte, 9% de los participantes resaltd que es necesario fortalecer las
facultades de la ASF, sobre todo en el aspecto sancionatorio, dado que consideran que su
poder de incidencia es limitado debido a que las recomendaciones no son vinculantes. El

resto de los legisladores encuestados se pronuncio por mejorar la difusion de la informacion
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hacia la ciudadania; capacitar a las autoridades, los legisladores y sus equipos de trabajo
sobre la informacion que produce la ASF; transparentar los procesos de auditoria; dar
seguimiento a los resultados y observaciones derivados de las auditorias, y fortalecer los

procesos de fiscalizacion que se realizan a estados y municipios.

Gréfica 11: Areas de mejora para incrementar utilidad de trabajo de la ASF
en las funciones legislativas
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Fuente: elaboracion propia.

Para recoger la opinion de los legisladores sobre las areas de mejora, se pregunt6
“;como podria incrementarse la utilidad del trabajo de la ASF para las funciones
legislativas?” A partir de las respuestas de los legisladores a este cuestionamiento, se realizo
un andlisis de densidad de palabras utilizando el generador electronico Wordle™. Con esta
aplicacion, se calcul6 la frecuencia con que cada palabra aparece en las opiniones de los
legisladores, asignandoles un mayor tamafio a aquéllas que fueron mencionadas un mayor
namero de veces. La Figura 5 muestra los resultados de este analisis.

Como se puede apreciar en la Figura 5, las palabras utilizadas con mayor frecuencia
en las opiniones de los legisladores fueron: analisis, informes, fiscalizacion, recursos,
difusion y transparencia. Estas palabras coinciden con los temas que se muestran en la
Gréafica 11. Todas ellas se relacionan con mejorar la comunicacion entre la ASF vy el
Congreso de la Union, presentar resultados oportunos para las discusiones legislativas (p. e.,
las relativas al presupuesto), y transparentar los procesos de auditoria. La imagen también

muestra el interés de los legisladores por usar la informacion producida por la ASF para
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combatir la corrupcion, mejorar la gestion publica y hacer un uso adecuado de los recursos

publicos.

Figura 5. Analisis de densidad de palabras en las opiniones de los legisladores
sobre las areas de mejora para la utilidad de la informacion
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Fuente: elaboracion propia.

4.5.4. Consideraciones finales sobre los resultados de la encuesta

Los hallazgos de la encuesta sugieren que para el Poder Legislativo la funcién mas
importante de la ASF se relaciona con el combate a la corrupcion. Asimismao, los legisladores
consideran que la tarea principal de la ASF es fiscalizar los recursos ejercidos por el Gobierno
Federal.

La mayoria de los legisladores encuestados considera Gtil la informacion de la ASF,
sobre todo para el analisis del ejercicio presupuestal. Ademas, la mayoria sefialo que sus
asesores utilizan frecuentemente los informes que genera la ASF, especialmente el Informe
de Resultados de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica. En este sentido, también

apuntaron que la fecha de publicacién de dicho Informe es pertinente.
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La mayoria de los legisladores tiene una buena opinion respecto al trabajo que realiza
la ASF. Sin embargo, mencionaron que es necesario mejorar los canales de comunicacién
con el Congreso y los mecanismos de difusion de la informacion. Los legisladores sugieren
también modificar los tiempos de presentacion de las auditorias, de manera que la
informacidn sea mas oportuna y Util para el trabajo legislativo. De igual forma, los miembros
del Congreso de la Unidn indicaron la necesidad de capacitar a los legisladores y el personal
de apoyo de las camaras, para mejorar su grado de conocimiento sobre las funciones y la
informacidn que produce la ASF.

Es necesario subrayar que los resultados de la encuesta muestran similitudes con los
hallazgos de los grupos de enfoque realizados con personal del Poder Legislativo. Ambos
coinciden en que las principales preocupaciones de los legisladores se relacionan con los
problemas de comunicacion entre la ASF y el Congreso de la Unidn, asi como en la
inadecuada difusién que se realiza de los informes de la ASF al interior de los 6rganos
legislativos. También concuerdan en que el uso mas comdn que se da a la informacion de la
ASF en el Poder Legislativo se relaciona con el analisis presupuestal. De esta manera, los
resultados de la encuesta apoyan, en gran medida, los hallazgos de los grupos de enfoque

expuestos en la seccion anterior.
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4.6. Organizaciones de la sociedad civil

En esta seccion se examinan los resultados del grupo de enfoque realizado con algunos
representantes de organizaciones de la sociedad civil (OSC), en su calidad de usuarios de la
informacidn generada por la ASF. Las OSC que participaron en la entrevista grupal
concentran sus proyectos de investigacion en los campos de finanzas publicas, transparencia,
rendicion de cuentas, gasto y analisis de politicas publicas. Los hallazgos se organizan en
tres temas generales: (1) el conocimiento de las organizaciones civiles acerca de las funciones
de la ASF y de la informacion que produce, (2) la utilidad de las recomendaciones de las
auditorias para las actividades e investigaciones que realizan las organizaciones, y (3) las
areas de mejora detectadas. Dentro de cada uno de estos temas se resaltan algunos topicos o
problemas especificos encontrados en el anélisis.

4.6.1. Hallazgos sobre el conocimiento de la ASF

La primera parte de este grupo de enfoque investigé el nivel de conocimiento que las OSC
tienen sobre la ASF. Los hallazgos principales sobre este tema se organizan en dos
subsecciones: (1) el grado de conocimiento de las OSC sobre las facultades y los alcances de
la ASF, y (2) los problemas expuestos por las OSC acerca de la accesibilidad de la

informacion.

4.6.1.1. Grado de conocimiento de las OSC sobre las facultades y los alcances de la ASF

De acuerdo con los participantes de las OSC, la funcion principal de la Auditoria “es la
revision de la Cuenta Publica”. El analisis muestra que los miembros de las OSC si poseen
conocimiento acerca de la ASF y la informaciéon que produce, aunque, por otra parte,

indicaron que el pablico no conoce el trabajo de la ASF ni los hallazgos de las auditorias:

todas las irregularidades y todos los pagos indebidos estdn completamente documentados, ahi esta la
corrupcion. [La ASF] es excelente para auditar, para revisar, para arrojar todas estas irregularidades y

ahi lo tienes... Pero nadie sabe que esta ahi, que ahi estan todas las pruebas.
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Este punto resalta la necesidad de difundir el trabajo de la ASF y facilitar el acceso a
los resultados de sus auditorias, con el fin de que la ciudadania pueda utilizarlas como un

instrumento de rendicién de cuentas para exigir resultados a sus gobernantes.

4.6.1.2. Accesibilidad de la informacion generada por la ASF

Respecto a la accesibilidad de la informacion y los reportes que genera la ASF, los
participantes de las OSC sefialaron tres situaciones potencialmente problematicas. La
primera de ellas es que, aunque consideran que es sencillo encontrar auditorias de un afio
especifico, es dificil observar el desarrollo de la implementacién de un programa o ente
auditado a lo largo de los afios. Del mismo modo, los participantes afirmaron que es
complicado dar seguimiento a las evaluaciones en el tiempo, dado que la ASF no audita los
mismos entes 0 programas afio con afio.

En segundo lugar, existen perspectivas divergentes entre las OSC en relacion con la
accesibilidad de la informacion de la ASF. Respecto a la pagina electronica, una parte de los
participantes consideraron que el sistema es de facil manejo y til para reducir el tiempo de
busqueda, porque permite filtrar la informacion por afio y por entidad federativa: “la pagina
de la Auditoria [...] tiene obviamente sus inconvenientes, pero el hecho de que puedas filtrar
por afio, por entidad, por tipo de auditoria... es una maravilla”.

Sin embargo, otros asistentes al grupo afirmaron que resulta mas facil acceder a la

informacién desde un buscador que desde la pagina de la ASF:

mucho de nuestro trabajo es con estudiantes y gente de la sociedad civil que a la mejor no esté tan
involucrada en estos temas. .. a ellos les cuesta mas trabajo acceder a esta informacion desde la pagina
de la Auditoria Superior que por fuera. Es mas facil buscar en Google “evaluacion de equis programa”

y que te aparezca, a meterte a la Auditoria y buscar el programa especifico.

Estos participantes también sefialaron que a investigadores, funcionarios y personas
involucradas con el trabajo de la ASF les resulta facil navegar en su sistema electronico, pero

que es un problema para personas que no estan familiarizadas con estos temas.
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En tercer lugar, con respecto a la presentacion de los resultados de las auditorias, las
organizaciones civiles participantes sostuvieron que los informes no son claros, que estan

escritos en un lenguaje técnico y que, por tanto, no son amigables para el publico:

[Los estudiantes con los que trabaja la organizaciéon] no saben que existe la Auditoria... las
recomendaciones, por el rollo de los tecnicismos, cuando si consultan las auditorias —porque nosotros
las recomendamos como una buena fuente de informacién—, ni siquiera las comprenden. Siempre

preguntan: “bueno, y esto ;qué significa?”’

El grupo sefial6 que las auditorias son faciles de entender cuando se tiene un enfoque
claro de investigacion: “cuando sabes lo que buscas puede ser bastante claro. El problema es
cuando estds investigando y estas arando el mar”. Esta observacion sugiere que la
informacion puede estar demasiado desagregada, o que la organizacion no es la méas adecuada

para facilitar la basqueda al publico.

4.6.2. Hallazgos sobre la utilidad de la informacion de la ASF

La segunda parte de este grupo de enfoque explord la utilidad que tiene la informacion
generada por la ASF para las OSC. Los principales hallazgos se dividen en dos temas, que
corresponden a las dos areas de utilidad mencionadas por las organizaciones: (1) las
auditorias como insumos para evaluar el gasto publico, y (2) las auditorias como evaluaciones

de riesgo.

4.6.2.1. Las auditorias como insumos para evaluar el gasto publico
En cuanto a la utilidad de la informacion generada por la ASF, los participantes declararon
consultar regularmente los informes del érgano fiscalizador, como insumos para realizar

trabajos de investigacion dentro de sus organizaciones. Dos participantes sostuvieron:

Cotidianamente utilizamos la informacion de la Auditoria. ..
[La informacion] es un insumo primordial porque bastante de lo que hacemos es ver como estan los
programas presupuestarios y la Auditoria tiene bastante informacion respecto al desempefio de los

mismos... es una fuente frecuente.
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Asimismo, los asistentes al grupo de enfoque indicaron que utilizan la informacion
contenida en los informes para evaluar el gasto publico. Sefialaron que las auditorias
financieras son Utiles para comparar la manera en que se planifico el gasto y se erogaron los
recursos. Los asistentes a la entrevista grupal dijeron que, dentro de su organizacion,
consultan constantemente los reportes generados por la ASF, en busca de irregularidades o
inconsistencias en el manejo de los fondos publicos. Los entrevistados coincidieron en que
el trabajo que realiza la ASF es muy relevante para detectar malos manejos en la

administracion de los recursos por parte de las dependencias publicas:

Tomamos [los datos] como insumos cuando hacemos el analisis de algun rubro especifico de gasto,
desde la planeacion presupuestaria y la planeacion del Presupuesto de Egresos. .. para ver qué nos esta
diciendo la Cuenta Publica, como se planed, cdmo se presupuestd, cuales son las diferencias y cuéles
son las inconsistencias que hay... qué inconsistencia hay entre [el] gasto reportado y fiscalizado con

lo presupuestado.

4.6.2.2. Las auditorias como evaluaciones de riesgo

Los entrevistados sefialaron que las evaluaciones que realiza la ASF sobre los riesgos e
irregularidades en el manejo de los recursos publicos proporcionan informacién de gran valor
en materia de fiscalizacion. La utilidad de dichas evaluaciones radica en que, por medio de
ellas, se identifican los puntos débiles del aparato administrativo publico que permiten la
comision de actos ilicitos. Los miembros de las OSC consideran que esta informacién podria

emplearse para combatir la corrupcion:

Con base en todos los informes, ellos sacaron en 2013 una evaluaciéon de los mayores riesgos e
irregularidades en el manejo de los recursos publicos... esto te permite ver, a través de los informes,
cudles son las principales observaciones que se hacen a los entes fiscalizados, y para mi si me parece
que funciona como un atlas de riesgos o un mapa. Es excelente para hacer reformas legales que

eliminen muchos huecos... super util en el contexto de las reformas constitucionales...

4.6.3. Areas de mejora
La tercera parte del grupo de enfoque estuvo dedicada a las areas de mejora que las OSC

identifican. Los temas que se tocaron en esta seccion fueron: (1) la temporalidad de los
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informes; (2) la claridad en los objetivos, alcances y recomendaciones de las auditorias; (3)
la capacidad sancionatoria de la ASF; (4) la colaboracidn con actores de la sociedad civil; y

(5) la capacitacion de los auditores.

4.6.3.1. Temporalidad de los informes de la ASF

Los participantes consideran que una de las mayores areas de oportunidad para la ASF se
relaciona con modificar las fechas de publicacion de sus informes y de la revision de la
Cuenta Pablica, de manera que la informacion sea oportuna para el analisis de las acciones

del gobierno:

Parte del problema es la temporalidad. Si las auditorias fueran realizadas en tiempo presente y
viéramos que los recursos no se estan yendo a ningun lugar, a lo mejor en la planeacion del gasto si
podria hacerse una reestructuracion... Si al momento de la planeacion presupuestal no podemos contar

con estos insumos, pues entonces es informacidn que no se toma en cuenta.

4.6.3.2. Definicion de objetivos, alcances y recomendaciones de las auditorias

Respecto al contenido de las auditorias, los participantes indicaron que éstas no definen de
manera puntual su objetivo ni sus alcances. Afirmaron que las recomendaciones son dificiles
de implementar por los entes auditados, debido a que son ambiguas y carecen de indicaciones

concretas:

Las recomendaciones de las auditorias son una invitaciéon muy cordial a hacer algo que estaria “padre”,
[...] como: “la proxima vez que vengas estaria padre que hagas esto”, pero no tienen ni el qué, ni el

quién, ni el como. No tienen la otra parte que explica como hacer esa cosa.

4.6.3.3. Incrementar la capacidad sancionatoria de la ASF
Los entrevistados sefialaron que una limitacién importante para que el trabajo de la ASF sea
de mayor utilidad radica en su marco legal, que no le permite funcionar como un érgano

preventivo ni sancionatorio:

Cualquier recomendacion que se hace se queda en el aire y ya no pasa nada. Uno de los problemas

reales es que como viene dos afios o un afio atrés... pues cuando quieren ver el remedio incluso ya
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cambiaron los funcionarios. La auditoria lo hace bien, pero esta atada de manos y la ley hace que se
quede muy corta... En vez de darle dientes, le quitan dientes. La percepcion es que se queda en un

analisis muy bueno respecto a cuéles son los problemas.

Los miembros de las OSC afirmaron que, para que la labor de la ASF se traduzca en
acciones concretas, es necesaria una mejor estrategia de difusion de los resultados de las
auditorias, asi como la creacién de una cultura de sancién. De acuerdo con los participantes,
la ASF realiza un trabajo relevante, pero no utiliza la informacion para crear un contrapeso

que sirva para mejorar el funcionamiento de la gestion publica:

Para convertirse en un 6rgano verdaderamente preventivo, tiene que ser un 6rgano mas eficiente [...]
con relacidn al tiempo y, ademas, un 6rgano que pueda responder frente a la coyuntura.
[Las limitaciones legales de la ASF] minimizan el impacto que puede haber de una verdadera

consecuencia por no administrar bien los recursos.

De acuerdo con los miembros de las OSC, ademas de tener la capacidad de sancionar,
es importante que la ASF utilice su trabajo y la informacién que produce para buscar una
incidencia real en la planeacion del gasto y en la administracién puablica, en general.
Consideran que, hasta el momento, este objetivo no ha sido cumplido por el 6rgano auditor:
“[Es] interesantisimo todo el trabajo que hacen, y me pareceria hasta mas interesante [que]
hagan propuestas pertinentes que no se queden en un informe y en una publicacion. [Tienen]

que rescatar todo este trabajo y llevarlo a otras instancias”.

4.6.3.4. Colaboracion con otros actores
Los entrevistados también sefialaron la necesidad de que la ASF implemente una estrategia
de comunicacién para que los ciudadanos aprovechen los resultados de las auditorias. Los
participantes de este grupo de enfoque aseveraron que, por la forma en que estan planteados,
los informes parecen dirigidos a expertos. Sobre este punto, sostuvieron que seria de gran
utilidad que la informacion fuera mas accesible para la ciudadania, y que se procurara que un
mayor porcentaje de la poblacion conociera el trabajo de la ASF.

Por otra parte, los asistentes al grupo recomendaron la creacién de un esquema de

colaboracion entre la institucion fiscalizadora, las OSC y la ciudadania, para que las
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auditorias esten mas articuladas con las demandas de los ciudadanos y contribuyan a generar
informacion atil para el debate publico. Un esquema como éste funciona en algunos paises
latinoamericanos: “[la ASF] podria coordinar y articular sus auditorias con las
organizaciones de la sociedad civil y con la ciudadania en general, esto pasa en Paraguay y
Colombia, donde muchisimas personas participan con las instituciones fiscalizadoras”.
También se resalto la importancia de considerar la difusion de los resultados de la
fiscalizacion en los medios de comunicacion. Se sugirié que los auditores redacten los
informes en un lenguaje menos especializado, de manera que los medios tengan mayores
facilidades para divulgar los resultados: “son muy planas las auditorias... son informes muy
técnicos y le deberian de meter més carnita para los medios de comunicacion, y que estos les

saquen jugo a los reportes... los periodistas podrian crear un contrapeso”.

4.6.3.5. Capacitacion a los auditores

Los miembros de las OSC subrayaron la necesidad de capacitar a los auditores en los temas
no financieros que son relevantes para las auditorias de desempefio (p. e., educacion, salud,
desarrollo social, seguridad publica, etc.). Los miembros de las OSC afirmaron que el
personal auditor carece de preparacion técnica en areas como desarrollo social y gobernacion,
aun cuando este conocimiento es fundamental para comprender la organizacion y los

objetivos de los entes auditados.

4.6.3.6. Resumen de recomendaciones
Con base en los hallazgos descritos en esta seccion, pueden resumirse las siguientes
recomendaciones:
e Revisar la estrategia de difusion de los resultados de las auditorias.
e Evaluar la accesibilidad del portal electronico y realizar las modificaciones
necesarias para facilitar la busqueda de informacion a usuarios no especializados.
o Definir especificamente los objetivos y el alcance de las auditorias.
e Publicar resimenes de los resultados de la fiscalizacién en un lenguaje accesible

para el publico.
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e Crear una red de colaboracion con las organizaciones de la sociedad civil y los

medios de comunicacion.

Figura 6. Hallazgos sobre el uso de la informacion
por parte de las organizaciones civiles

« Funcion principal de ASF: revision de cuenta plblica
Hallazgos sobre |_ « Consultan regularmente repories
conocimiento « Dificil acceso a informacion
+ ASF no da seguimiento a auditorias
« Informes usan lenguaje técnico
+ Utiles para evaluar el gasto publico
e |-|a||a_1_gog sobre + Permite encontrar irregularidades en manejo de
la socedad oy utilidad de R —— fondos publicos .
informacion » Proporcionan informacion relevante para fiscalizar

+ Esinformacion potencial para frabajos de
investigacion

Realizar auditorias en tiempo real

Definir puntualmente objetivos y alcances

Evitar recomendaciones ambiguas

Fortalecer facultades preventivas y sancionatorias de
ASF.

Mejorar estrategia de difusion de resultados

Crear cultura de sancion

Incidir en planeacion de gasto

Generar esquema de colaboracion entre ASF, OSC
ciudadania

+ Capacitar a auditores en areas no financiceras

- & & &

Areas de mejora |

- & & @

Fuente: elaboracidn propia.
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5. SINTESIS DE HALLAZGOS Y RECOMENDACIONES

A partir del andlisis de resultados, esta seccion propone una serie de recomendaciones
orientadas a mejorar el grado de utilidad de las observaciones, las recomendaciones y la
informacion que produce la ASF, tanto para los entes auditados, como para el Poder
Legislativo y las organizaciones de la sociedad civil. En cada subseccion se retoman,
brevemente, los problemas centrales identificados segun el tipo de actor, las causas que
parecen estarlos generando y, finalmente, se plantean sugerencias concretas que contribuyen

a solucionarlos.

5.1. Entes auditados

El principal problema detectado en los procesos de auditoria es el potencial conflicto
existente entre los auditores y los entes auditados. Este problema parece ser originado por:
(1) la percepcion de hostilidad y amenaza por parte de los entes auditados; (2) la excesiva
carga de trabajo que implican las auditorias para los entes auditados; y (3) el bajo nivel de
utilidad que perciben los entes auditados respecto a las recomendaciones emitidas por la ASF.
La informacion recabada y el andlisis realizado sugieren que estas causas —relacionadas
entre si— se originan por el incorrecto funcionamiento de una serie de factores internos.
Estos factores son: (1) un proceso de planeacion de las auditorias cambiante e incierto; (2) la
falta de claridad y precision en los objetivos de las auditorias; (3) un nivel bajo de
capacitacién y conocimientos insuficientes del personal auditor; y (4) la ausencia de
coordinacion con otras instituciones fiscalizadoras.

Estos problemas provocan que los entes auditados solamente atiendan las auditorias
por obligacion legal, o por temor a las consecuencias de no cumplir con la ley, pero no para
mejorar el disefio o el desempefio de los programas publicos. Asimismo, el anéalisis revela
que, durante el proceso de auditoria, no se generan incentivos para la colaboracion entre los
entes auditados y los auditores debido a la incertidumbre del proceso y al ambiente de
hostilidad que puede llegar a producirse. Este contexto tampoco permite generar confianza
entre ambas partes: la percepcion de los funcionarios es que los auditores parten del supuesto
de que hacen mal su trabajo, 0 de que existen necesariamente actos de corrupcion que

detectar. Por lo tanto, en los funcionarios publicos estad ausente la visién de concebir al
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proceso de auditoria como una ventana de oportunidad para mejorar la eficiencia de su
organizacion y el ejercicio del gasto publico.

Con base en el supuesto referido, los auditores elaboran sus recomendaciones, al
parecer, sin tomar en cuenta que los funcionarios estan sujetos a restricciones de diversa
indole (presupuestarias, legales, organizacionales, etc.), que no son facilmente modificables.
La consecuencia de no considerar estas limitaciones hace que las recomendaciones sean de
poca utilidad para los entes auditados. En los apartados siguientes se formulan

recomendaciones que tienen por objeto contribuir a solucionar estos problemas.

5.1.1. Planeacion de las auditorias

Se recomienda definir clara y especificamente los objetivos, criterios y alcances para cada
auditoria durante la etapa de planeacion. Una mayor precision contribuira a mejorar el
entendimiento del proceso de auditoria por parte de los entes auditados y los auditores. Estas
modificaciones también pueden proveer mayor certidumbre a los entes auditados respecto al
objetivo perseguido en cada auditoria.

Por otra parte, es necesario que la ASF considere que las dependencias y los
programas tienen caracteristicas y estructuras internas diversas (tamafio, complejidad,
recursos financieros, distribucion territorial, naturaleza del sector, etc.). Estas diferencias
deben tomarse en cuenta durante el proceso de planeacion con el fin de adaptar las auditorias
al contexto de cada ente auditado. Asimismo, se considera pertinente que la ASF aumente
los plazos que los entes auditados tienen para atender los requerimientos de informacion, asi
como para solventar las observaciones en las reuniones de preconfronta y confronta.

En cuanto a los requerimientos de informacién dirigidos a los entes auditados, éstos
deben planearse de manera gue se soliciten Unicamente los documentos indispensables para
evitar una carga excesiva de trabajo a los entes fiscalizados. Por otra parte, se aconseja
fortalecer los canales de comunicacion con los funcionarios de los entes auditados durante el
proceso de auditoria. Especificamente, se recomienda mantener informados a los entes sobre
el estado que guarda la solventacion de sus observaciones. También se sugiere fortalecer la

fundamentacion legal de las observaciones y las recomendaciones.
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5.1.2. Capacitacion de los auditores

Considerando la variacion en la experiencia y los conocimientos actuales del personal
auditor, se proponen dos acciones especificas. En primer lugar, se aconseja revisar el
funcionamiento del servicio profesional de carrera al interior de la ASF. En particular, se
considera oportuno reforzar los cursos de capacitacion brindados a los auditores, con el
proposito de lograr uniformidad en sus conocimientos técnicos y estandarizar los
procedimientos de auditoria. En segundo lugar, se recomienda la implementacion de
programas de capacitacion técnica especifica por sectores y areas de politica publica. Estos
programas de capacitacion pueden realizarse a través de convenios con instituciones de
educacién superior, o con funcionarios especialistas de las propias dependencias (p. e.,
Pemex, para temas de hidrocarburos).

Estas dos acciones contribuirian a que los auditores conozcan con detalle la
organizacion, las funciones y los procesos internos de los entes que auditan. De esta manera,
el personal auditor tendra la capacidad de elaborar recomendaciones que resulten de mayor
utilidad para los entes auditados y puedan ser implementadas con mayor facilidad.

5.1.3. Coordinacion con otras instituciones fiscalizadoras

Para disminuir cargas de trabajo innecesarias a los entes auditados y evitar la duplicacion de
esfuerzos por parte de varias agencias auditoras, se recomienda que la ASF revise los
convenios de coordinacidn y colaboracion con otras instituciones fiscalizadoras, en particular
con la Secretaria de la Funcién Publica y las Entidades de Fiscalizacién Superior Locales.
Entre los puntos a revisar con estas agencias estan los planes anuales de trabajo para evitar
la duplicidad de auditorias o que el mismo ente sea auditado, simultaneamente, por varias
instituciones. La coordinacion eficiente entre la ASF y estas instancias puede generar un
ahorro de recursos los cuales podrian destinarse a la realizacién de auditorias adicionales a

otros entes 0 programas.

5.1.4. Utilidad de las recomendaciones
Para incrementar la utilidad de las recomendaciones generadas a partir de las auditorias, es
necesario que éstas sean elaboradas de manera mas puntual y concisa, considerando las

restricciones y el contexto de cada uno de los entes auditados. Las recomendaciones no solo
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deben sefialar con claridad el proceso o norma que debe ser modificado, sino también
especificar los posibles cursos de accidn para realizar los cambios recomendados. Con el fin
de lograr este objetivo, se sugiere que los auditores discutan previamente las
recomendaciones con las entidades auditadas para llegar a puntos de acuerdo que definan
acciones concretas y faciliten su implementacion. También se aconseja que la ASF dé
seguimiento a las recomendaciones para asi evitar que algunas se repitan a lo largo de varios

ejercicios.

5.2. Poder Legislativo

El estudio revela dos problemas relacionados con el escaso uso de la informacion de la ASF
por parte de los miembros del Poder Legislativo. EI primero es el desconocimiento de los
objetivos y funciones del 6rgano auditor federal, y de la utilidad de sus informes para la
actividad legislativa. EI segundo problema es el desfase existente entre los informes de la
ASF (principalmente el Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta
Publica) y la actividad legislativa.

El primer problema parece deberse a una escasa difusion de los informes de la ASF
al interior del Poder Legislativo, y a un formato poco accesible de la informacion. Respecto
a la segunda problemaética, como es bien sabido, el Informe de la Cuenta Publica contiene
informacion del ejercicio fiscal de dos afios atrés, por lo que los datos que provee no son
oportunos para la discusién de los temas actuales de las cdmaras y de los legisladores, en
particular. Ambos problemas generan un uso limitado de la informacion de la ASF en el
Poder Legislativo, tanto para la revision de la Cuenta Publica, como para otras actividades

legislativas (p. e., elaboracidn de iniciativas, puntos de acuerdo, proyectos de ley, etc.).

5.2.1. Fomentar el uso de las auditorias

Con el fin de fomentar el conocimiento y uso de la informacion de la ASF por parte de los
legisladores y sus equipos de trabajo, es importante realizar tres acciones. En primer lugar,
se recomienda mejorar la estrategia de difusion del érgano fiscalizador, con el fin de hacer
mas extensivo el conocimiento sobre los resultados e informes de fiscalizacion entre todos
los legisladores y sus equipos. En particular, seria util establecer un area de enlace de la ASF

con la Camara de Senadores que tenga como prop0sito mantener una comunicacion estrecha
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en la que ambas partes se beneficien del intercambio de informacidn. Respecto a la Camara
de Diputados, se sugiere una mayor colaboracion entre la ASF y la Unidad de Control y
Evaluacion para llevar a cabo talleres, seminarios y conferencias sobre el informe de la
Cuenta Publica con el personal de apoyo de los legisladores.

En segundo lugar, es necesario promover los resultados de las auditorias como un
insumo para la toma de decisiones y el trabajo legislativo dentro del Congreso de la Union.
Esto es posible a través de una estrategia de capacitacion continua a los legisladores y sus
equipos, orientada a que conozcan las facultades de la ASF y se familiaricen con la
informacidn disponible en la pagina electronica del érgano auditor. Complementariamente,
se sugiere que la ASF entregue resimenes ejecutivos de los informes a cada legislador en un
lenguaje sencillo y accesible.

Por ultimo, es imprescindible modificar los tiempos de ejecucion de las auditorias, a
fin de que los hallazgos obtenidos provean informacién en el momento oportuno, y se puedan
utilizar para la toma de decisiones en el Congreso de la Union. A propdsito de este punto, y
como resultado de las reformas aprobadas para conformar el Sistema General
Anticorrupcion, se modifico el articulo 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Con base en esta reforma, la ASF “podra solicitar informacién del ejercicio en
curso, respecto de procesos concluidos” (CPEUM, Art. 79). Si bien esta reforma generara
mejoras en la utilidad de los informes realizados por la ASF, también requiere nuevas
estrategias para llevar a cabo las auditorias. La ASF debe evaluar si es necesario mas personal
auditor para que pueda atender todas las auditorias que tendran que realizarse a partir de los
cambios constitucionales. Por otra parte, serd necesario fortalecer los canales de
comunicacion y propiciar un mayor acercamiento con los entes auditados, para dar conocer

las nuevas disposiciones sobre los procesos de auditoria.

5.3. Organizaciones de la sociedad civil

El analisis a las organizaciones de la sociedad civil evidenci6 dos problemas en cuanto al uso
de la informacion publicada por la ASF. El primero es que la mayoria de los ciudadanos
parece desconocer la informacion generada por el érgano fiscalizador; y el segundo es que
no existen mecanismos institucionalizados de colaboracion entre la ASF y las organizaciones

civiles ni con los ciudadanos en general. Esta falta de interaccion con la ciudadania origina
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que la informacion de las auditorias sea utilizada Unicamente por organizaciones
especializadas, con recursos y capacidad técnica para el analisis. Por lo tanto, de acuerdo con
la vision de las organizaciones de la sociedad civil, los informes de la ASF no estan siendo
empleados por los ciudadanos como un insumo para informarse y exigir rendicion de cuentas
a los gobernantes sobre el desempefio de los programas y el uso de los recursos publicos. Las

recomendaciones para enfrentar estos problemas se exponen en los apartados siguientes.

5.3.1. Difusion de la informacion

Una de las funciones principales de las auditorias es proporcionar una herramienta para que
los ciudadanos puedan evaluar el desempefio de los programas publicos y tengan la capacidad
de exigir cuentas a sus gobernantes. Actualmente, la ASF genera una gran cantidad de
informacién que podria ayudar a los ciudadanos a cumplir esta funcién. Sin embargo, los
resultados de la fiscalizacion no son del conocimiento de la mayoria de los ciudadanos y, por
lo tanto, no es utilizada para los fines referidos. Con el proposito de solucionar la falta de
conocimiento y la escasa utilidad de la informacion de la ASF para las OSC y la ciudadania,
se aconseja revisar la estrategia de comunicacion y difusiéon ciudadana del 6rgano auditor.
Para el fortalecimiento y planeacion de dicha estrategia se recomienda establecer mesas de
trabajo con las organizaciones de la sociedad civil que ya cuentan con experiencia en el tema.

Asimismo, se recomienda que la ASF utilice diferentes tipos de medios de
comunicacion, directos o masivos, incluyendo tiempos de television y radio, espacios en la
prensa, y medios complementarios, como las nuevas tecnologias para difundir y posicionar
su labor. Es importante crear un concepto creativo, a través del cual la ASF logre difundir
tres puntos: (1) las funciones de la ASF, (2) la importancia y la utilidad de la informacién
que genera, Yy (3) las formas en que la ciudadania puede aprovechar esta informacion.

Para lograr mejores resultados, se sugiere también la utilizacion de materiales
impresos como carteles, postales, folletos, tripticos y kits para ciudadanos, que contengan
libros o cuadernillos con informacion clara, concisa y sucinta. Por otro lado, es importante
Ilevar a cabo un estudio posterior a la camparfia implementada, para evaluar la distribucion,
cobertura y exposicion del mensaje de la ASF, asi como su impacto en el aumento de la

utilidad de los informes.
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5.3.2. Accesibilidad de la informacion

Para incrementar el acceso que tienen los ciudadanos a los resultados de la fiscalizacion se
recomiendan dos acciones. La primera consiste en mejorar el formato y la accesibilidad de
la pagina electronica de la ASF para facilitar la busqueda y la localizacion de informacion.

Las paginas electronicas de las entidades gubernamentales son una herramienta
sustantiva, que permite mantener la comunicacién con los ciudadanos y transparentar sus
procesos, recursos e informes. En este sentido, resulta necesario incrementar la accesibilidad
que tienen los ciudadanos a los resultados de la fiscalizacion.

Tras analizar los comentarios de los asistentes al grupo de enfoque de las OSC, es
necesario realizar las siguientes mejoras sobre la accesibilidad de la pagina web. En primer
lugar, es recomendable redisefiar la pagina de inicio para que el usuario encuentre
rapidamente la informacidn basica de la institucion: nombre, direccion, teléfonos y horarios
de atencion (IFAP y UNESCO, 2015). También es necesario corregir el motor de busqueda
en el sitio web, ya que los resultados que arroja no son congruentes con las busquedas que se
realizan. Para ello se sugiere agregar “filtros por fecha, por palabra clave o por tema, entre
otros” (CIDE y COMALIP, 2014), asi como utilizar un buscador que soporte las grandes
cantidades de informacion que publica la ASF.

En tercer lugar, debe reformularse el mapa de sitio de la pagina web, para que los
ciudadanos sean capaces de identificar facilmente la informacion, en caso de que no se use
el buscador. Finalmente, para posibilitar una mejora continua de la pagina electronica, se
requiere que el portal posea mecanismos de monitoreo ciudadano (CIDE y COMAIP, 2014),
tales como encuestas sobre la satisfaccion del usuario o pruebas A/B (véase Saab y Carvajal,
2010).

Como una segunda accidn, se sugiere reestructurar las versiones sintetizadas de los
informes, procurando utilizar un lenguaje amigable para el publico. Para lograr este objetivo,
es necesario que los informes o resimenes ejecutivos sean escritos en un lenguaje ciudadano,
es decir, accesible, claro y sucinto. De acuerdo con el Manual de Lenguaje Ciudadano,
publicado por la Secretaria de la Funcién Publica, el lenguaje ciudadano es la expresion
simple, clara y directa de la informacién que los ciudadanos necesitan conocer. Es Util para
formular mensajes claros y concretos que permita que los ciudadanos obtengan la

informacion que necesitan y, de esta manera, entiendan a su gobierno, ejerzan sus derechos
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y puedan cumplir con sus obligaciones. El uso del lenguaje ciudadano se basa en la idea de
acercar a los ciudadanos con sus gobernantes y mejorar su confianza en las instituciones,
fomentando la transparencia y agilizando la gestion publica.

El manual establece que, al escribir con un lenguaje ciudadano, es importante
mantener una estructura gramatical correcta y hacer un uso apropiado de las palabras. El
manual resalta la importancia de establecer el propdsito del documento al inicio e incluir
definiciones s6lo cuando sean necesarias, debido a que los ciudadanos siempre buscan
respuestas que sean rapidas, claras y sencillas. Las recomendaciones puntuales, de acuerdo

con el manual, son las siguientes:

e Depurar el contenido y eliminar la informacion irrelevante
e Organizar las ideas

e Simplificar las oraciones

e Precisar la informacion

e Mejorar la presentacion

e Eliminar errores

Asimismo, se resalta la importancia de utilizar palabras simples y precisas, verbos
para describir la accion, oraciones cortas y una estructura sencilla. Con base en las mejores
practicas reconocidas a nivel global, se recomienda el uso de vifietas, encabezados y
subtitulos que sean descriptivos, y diagramas de ayuda visual, siempre utilizando palabras de

uso diario y la voz activa, y evitando el lenguaje técnico y legal.

5.3.3. Colaboracion con la sociedad civil organizada

Considerando que las organizaciones de la sociedad civil suelen tener una perspectiva muy
actualizada sobre los temas relevantes que se discuten en la agenda publica, un buen
comienzo para tender lazos de colaboracion con ellas es que, al menos una parte de las
auditorias, se planeen tomando en cuenta sus sugerencias respecto a los temas, dependencias

0 programas que son mas urgentes de revisar, de acuerdo con la agenda publica del momento.
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5. SINTESIS DE HALLAZGOS Y RECOMENDACIONES ~ [MIAIG]

De esta manera, los hallazgos de las auditorias resultarian mas dtiles para informar las
discusiones sobre los problemas publicos.

Considerar las sugerencias de las OSC podria abrir nuevos canales de colaboracion
entre estas organizaciones y la ASF para mejorar la difusion de la informacion y los
resultados de la fiscalizacion. Por otra parte, también se sugiere realizar foros, seminarios y
talleres entre la ASF y las OSC, en donde se den a conocer las facultades del 6rgano
fiscalizador, se discutan los resultados de las auditorias y se difunda la relevancia de la

informacion, asi como los beneficios de su utilizacion.
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Al. Datos del grupo de enfoque 1: auditorias de desempefio

Fecha: lunes, 26 de octubre de 2015.

Hora: 11:00 a.m.

Duracion: 01 hora, 30 minutos.

Ubicacion: Aula Magna, Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas, Carretera
México-Toluca 3655, Col. Lomas de Santa Fe, Del. Alvaro Obregon, México, D.F., C.P.
01210.

NuUmero de participantes: 11 personas.

Entidades participantes: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion, Petroleos Mexicanos, ProMéxico, Secretaria de la Funcion Publica, Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, y Secretaria de Relaciones Exteriores.

Objetivo: Determinar el grado de utilidad de las recomendaciones generadas a partir de las

auditorias de desempefio para los entes auditados.

A2. Datos del grupo de enfoque 2: auditorias financieras y de cumplimiento con enfoque

de desempefio

Fecha: lunes, 26 de octubre de 2015.

Hora: 2:00 p.m.

Duracion: 01 hora, 48 minutos.

Ubicacion: Aula Magna, Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas, Carretera
México-Toluca 3655, Col. Lomas de Santa Fe, Del. Alvaro Obregon, México, D.F., C.P.
01210.

NuUmero de participantes: 15 personas.

Entidades participantes: Comisién Federal de Electricidad, Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, Petroleos Mexicanos, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, Nacional
Financiera, Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C, Comision Nacional Forestal, y

Servicio de Administracion y Enajenacién de Bienes.
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ANEXOS WY

Objetivo: Determinar el grado de utilidad de las recomendaciones generadas a partir de las

auditorias financieras y de cumplimiento con enfoque de desempefio para los entes auditados.

A3. Datos del grupo de enfoque 3: auditorias financieras y de cumplimiento

Fecha: martes, 27 de octubre de 2015.

Hora: 11:00 a.m.

Duracion: 01 hora, 46 minutos.

Ubicacién: Aula Magna, Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas, Carretera
México-Toluca 3655, Col. Lomas de Santa Fe, Del. Alvaro Obregon, México, D.F., C.P.
01210.

NuUmero de participantes: 13 personas.

Entidades participantes: Comision Nacional del Agua, Comisién Federal para la
Proteccion contra Riesgos Sanitarios, Secretaria de Salud, Instituto Nacional de Migracion,
Procuraduria General de la Republica, y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Objetivo: Determinar el grado de utilidad de las recomendaciones generadas a partir de las

auditorias financieras y de cumplimiento para los entes auditados.

A4. Datos del grupo de enfoque 4: auditorias al gasto federalizado

Fecha: viernes, 6 de noviembre de 2015.

Hora: 12:30 p.m.

Duracion: 01 hora, 32 minutos.

Ubicacién: Instalaciones de la Auditoria Superior de la Federacion, Av. Coyoacan 1501, Col.
Del Valle, Del. Benito Juarez, México, D.F., C.P. 03100.

NUmero de participantes: 19 personas.

Entidades participantes: Distrito Federal, Puebla, Aguascalientes, Estado de México, Baja
California, Tamaulipas, Jalisco, Chihuahua y Coahuila.

Objetivo: Determinar el grado de utilidad de las recomendaciones generadas a partir de las

auditorias al gasto federalizado para los entes auditados.
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Ab. Datos del grupo de enfoque 5: estudio de caso de la Sedesol

Fecha: martes, 27 de octubre de 2015.

Hora: 11:00 a.m.

Duracion: 01 hora, 36 minutos.

Ubicacion: Sala de la Division de Estudios Internacionales, Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas, Carretera México-Toluca 3655, Col. Lomas de Santa Fe, Del. Alvaro
Obregon, México, D.F., C.P. 01210.

Numero de participantes: 8 personas.

Objetivo: Determinar el grado de utilidad de las recomendaciones generadas a partir de las
auditorias para la Secretaria de Desarrollo Social, con el fin de identificar ejemplos
emblematicos que permitan ahondar en la utilidad de las acciones de la ASF para los entes

auditados.

A6. Datos del grupo de enfoque 6: estudio de caso del IMSS

Fecha: viernes, 30 de octubre de 2015.

Hora: 11:00 a.m.

Duracion: 01 hora, 48 minutos.

Ubicaciéon: Aula Magna, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, Carretera
México-Toluca 3655, Col. Lomas de Santa Fe, Del. Alvaro Obregén, México, D.F., C.P.
01210.

NUmero de participantes: 15 personas.

Objetivo: Determinar el grado de utilidad de las recomendaciones generadas a partir de las
auditorias para el Instituto Mexicano del Seguro Social, con el fin de identificar ejemplos
emblematicos que permitan ahondar en la utilidad de las acciones de la ASF para los entes

auditados.
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A7. Datos de los grupos de enfoque 7 y 8: personal del Poder Legislativo

Fecha: viernes, 6 de noviembre de 2015.

Hora: 10:30 a.m. (Camara de Diputados) y 2:30 p.m. (Camara de Senadores).

Duracion total: 02 horas, 36 minutos.

Ubicacion: Instalaciones de la Auditoria Superior de la Federacion, Av. Coyoacan 1501, Col.
Del Valle, Del. Benito Juarez, México, D.F., C.P. 03100.

Numero de participantes: 21: 16 personas de la Camara de Diputados y 5 personas de la
Céamara de Senadores.

Objetivo: examinar si el personal del Poder Legislativo conoce las facultades y alcances de
la ASF, asi como indagar si emplean los resultados de la fiscalizacion como insumo para

realizar sus funciones y actividades.

A8. Datos del grupo de enfoque 9: organizaciones de la sociedad civil

Fecha: jueves, 5 de noviembre de 2015.

Hora: 11:00 a.m.

Duracion: 01 hora, 32 minutos.

Ubicacion: sala de la Division de Estudios Internacionales, Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas, Carretera México-Toluca 3655, Col. Lomas de Santa Fe, Del. Alvaro
Obreg6n, México, D.F., C.P. 01210.

NUmero de participantes: 8 personas.

Entidades participantes: México Evalua, Instituto Mexicano para la Competitividad, Ethos
- Laboratorio de Politicas Publicas, Fundar - Centro de Analisis e Investigacion, Centro de
Investigacion Econdmica y Presupuestaria, y Mexicanos Primero.

Objetivo: Examinar si las organizaciones de la sociedad civil conocen las facultades y
alcances de la ASF, asi como indagar si emplean los resultados de la fiscalizacién como

insumo para realizar sus funciones y actividades.
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A9. Guia de topicos para los grupos de enfoque realizados con entes auditados de la

Administracion Publica Federal y de las entidades de la Federacion’

Introduccion (5 minutos)

e Bienvenida.

e Explicacion de los objetivos del estudio y del grupo de enfoque.

e Razones por las que fueron invitados.

e Presentacion de los participantes (nombre y dependencia o programa al que

pertenecen)

Parte 1. (20 minutos)

e Experiencia general sobre el proceso de auditoria:

O

¢Nos pueden comentar cémo fue su experiencia durante el proceso de
auditoria? ;Como percibieron el proceso en general?

¢Cual fue la reaccion al interior de su dependencia cuando supieron que iban
a ser auditados? ¢ Ser objeto de una auditoria es percibido como algo positivo
0 negativo? ¢ Por qué? ;Qué expectativas genera en la organizacion ser sujeto
de una auditoria?

¢Como fue el intercambio de informacion, etc.? (p. e. fue fluido, frecuente,
intermitente...) ;Qué actividades llevaron a cabo?

¢ Cudles fueron las areas que se involucraron en la auditoria?

Durante el proceso de auditoria, ¢tuvieron oportunidad de dialogar con los
auditores acerca de lo que ellos encontraron? ;Como fue el didlogo y la
interaccién con los auditores (directo, de confrontacion, amistoso, vertical,

horizontal...)?

7 Esta guia de topicos fue utilizada, con cambios minimos, para los grupos de enfoque sobre auditorias de
desempefio, auditorias financieras y de cumplimiento con enfoque de desempefio, auditorias financieras y de
cumplimiento, y auditorias al gasto federalizado.
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Parte I1. (30 minutos)

e Opinidn sobre el grado de utilidad de las recomendaciones:

O

¢Consideran que las auditorias de desempefio / financieras con enfoque de
desempefio / financieras y de cumplimiento / al gasto federalizado han logrado
su propasito?
>>“Si” 0 “no”, jpor que?
¢Las auditorias de desempefio / financieras con enfoque de desempefio /
financieras y de cumplimiento / al gasto federalizado han ayudado a mejorar
el funcionamiento de su programa o dependencia?
>> “S{”: ;como?, ;podrian dar un ejemplo?
>>“No”: ;por qué?
¢En qué medida han utilizado las recomendaciones de las auditorias?
>> Si no las tomaron en cuenta o las usaron poco, ¢por qué razones?
¢Qué caracteristicas tienen las recomendaciones que han sido de mayor
utilidad? (son recomendaciones generales o son muy especificas...).
¢ Qué caracteristicas tienen las recomendaciones que han sido menos Utiles?
¢ Para qué aspectos especificos de la gestion han servido las recomendaciones
de la ASF? ;Para qué tipo de decisiones han utilizado la informacion de las
auditorias? (estratégicas, operativas, de control interno, presupuesto...)
¢Cuales son las facilidades y los obstaculos que han tenido sus dependencias
/ organizaciones / programas para implementar las recomendaciones?
> ¢(En qué medida se difundieron las recomendaciones recibidas al
interior de la dependencia?
» ¢Es facil traducir las recomendaciones de la ASF en acciones para
mejorar la gestion de su dependencia o programa?
>> Si 0 no, ¢por qué?
» De las recomendaciones que recibieron, ¢qué caracteristicas y
elementos las hicieron mas faciles de implementar?
>> Poner ejemplos con recomendaciones que se refieren a diferentes

temas, p. e. la MIR vs cumplimiento de una meta.
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Parte I11. (30 minutos)

Fortalezas y areas de mejora en las observaciones, recomendaciones e

informacién de las auditorias:

O

¢Para qué deberian servir especificamente las recomendaciones de la ASF?
¢Nos podrian dar algunos ejemplos?

¢Qué modificaciones sugieren hacer a las recomendaciones de la ASF para
aumentar su grado de utilidad?

Cuando les hacen auditorias, ¢consideran que se estan auditando los aspectos
que realmente son importantes?

¢Consideran que el proceso de auditoria deberia tener cambios? ¢Qué
sugieren para mejorarlo? ;Qué cambios podria hacer la ASF en relacion con
el proceso de auditoria?

¢Qué es lo méas importante que han aprendido sobre las auditorias y sobre el

proceso de implementacion de las recomendaciones?

Parte IV. Conclusion (10 minutos)

Comentarios finales de los participantes.

Conclusiones del grupo de enfoque.

Cierre.
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Al10. Guia de topicos para el estudio de caso 1: grupo de enfoque realizado con

funcionarios de la Sedesol

Introduccion (5 minutos)
e Bienvenida.
e Explicacion de los objetivos del estudio y del grupo de enfoque.
e Razones por las que fueron invitados.
e Presentacion de los participantes (nombre y dependencia o programa al que

pertenecen)

Parte I. (15 minutos)
e Experiencia general sobre el proceso de auditoria:

o ¢Nos pueden comentar como fue su experiencia durante el proceso de
auditoria? ;Como percibieron el proceso en general?

o ¢Cual fue la reaccion al interior de su dependencia cuando supieron que iban
a ser auditados? ¢ Ser objeto de una auditoria es percibido como algo positivo
0 negativo? ¢Por qué? ;Qué expectativas genera en la organizacion ser sujeto
de una auditoria?

o ¢Como fue el intercambio de informacion, etc.? (p. e. fue fluido, frecuente,
intermitente...) ;Qué actividades llevaron a cabo?

o ¢Cuales fueron las areas que se involucraron en la auditoria?

o Durante el proceso de auditoria, ¢tuvieron oportunidad de dialogar con los
auditores acerca de lo que ellos encontraron? ;Como fue el didlogo y la
interaccién con los auditores (directo, de confrontacion, amistoso, vertical,

horizontal...)?
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Parte I1.1. (25 minutos)
e Opinidn sobre el grado de utilidad de las recomendaciones:

o ¢Consideran que las auditorias han logrado el propdsito de evaluar el grado
de cumplimiento de metas y objetivos de los programas gubernamentales?
>> “Si” 0 “no”, (por qué?

o ¢Las auditorias de desempefio han ayudado a mejorar el funcionamiento de
su programa / ente / proceso?
>> “§i”: ;como?, ;podrian dar un ejemplo?
>>“No”: ;por que?

o ¢En qué medida han utilizado las recomendaciones de las auditorias?
>> Si no las tomaron en cuenta o las usaron poco, ¢por qué razones?

o ¢Qué caracteristicas tienen las recomendaciones que han sido de mayor
utilidad? (son recomendaciones generales o son muy especificas...).

o ¢Qué caracteristicas tienen las recomendaciones que han sido menos Utiles?

o ¢ Para qué aspectos especificos de la gestion han servido las recomendaciones
de la ASF? ¢Para qué tipo de decisiones han utilizado la informacion de las
auditorias? (estratégicas, operativas, de control interno, presupuesto...)

o ¢Cuales son las facilidades y los obstaculos que han tenido sus dependencias
/ organizaciones / programas para implementar las recomendaciones?

» ¢En qué medida se difundieron las recomendaciones recibidas al
interior de la dependencia?

» ¢Es facil traducir las recomendaciones de la ASF en acciones para
mejorar la gestion de su dependencia o programa?
>> Si 0 no, ¢por qué?

» De las recomendaciones que recibieron, ¢;qué caracteristicas y
elementos las hicieron mas faciles de implementar?
>> Poner ejemplos con recomendaciones que se refieren a diferentes

temas, p. e. la MIR vs cumplimiento de una meta.
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Parte 11.2. Recomendaciones particulares para los programas de Sedesol (20 minutos)
La ASF dice haber seleccionado las auditorias 2013 “con base en los criterios cuantitativos
y cualitativos establecidos en la normativa institucional de la Auditoria Superior de la
Federacion para la integracion del Programa Anual de Auditorias.”

e ;Conocian ustedes esos criterios? ¢ Consideran que les explicaron adecuadamente por

qué fueron seleccionados para las auditorias?

En las auditorias 2013, la ASF determino:

1. Para el Programa de Desarrollo de Zonas Prioritarias: 11 observaciones, de las cuales
5 fueron solventadas.

2. Para el Programa de Estancias Infantiles: 7 observaciones, de las cuales 3 fueron
solventadas.

3. Parael Programa Opciones Productivas: 12 observaciones, de las cuales ninguna fue
solventada.

o Qué caracteristicas tenian las observaciones que si pudieron solventar?

e ;Por qué no pudieron solventar las observaciones restantes?

En la auditoria 2013 sus programas recibieron alguna recomendacion por:

1. No haber alcanzado alguna meta u objetivo.

2. Faltantes de informacidn o inconsistencias en la misma.

3. No contar con indicadores de desempefio, o por otros problemas en la MIR.

e (Qué acciones emprendieron para responder a estas recomendaciones?
>> Si no han atendido las recomendaciones, ¢por qué no lo han hecho?

e . Consideran que estas recomendaciones son pertinentes?, ¢estan de acuerdo con
ellas?

e ;Consideran que estas recomendaciones les ayudaron a resolver problemas concretos

0 que contribuyeron a mejorar los resultados de los programas?
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Hay algunas recomendaciones de 2013 que ya se habian sefialado en auditorias anteriores

(PDZP: sobre falta de indicadores para evaluar objetivos; PEI: sobre problemas de
focalizacion).

e ;Por qué consideran que no se corrigieron esas situaciones antes de la auditoria de
20137

e ;Consideran que esas recomendaciones son pertinentes?, ;estan de acuerdo con ellas?

e Conocian las recomendaciones de las auditorias anteriores a 2013?

Parte I11. (20 minutos)
e Fortalezas y areas de mejora en las observaciones, recomendaciones e
informacion de las auditorias:

o ¢Para qué deberian servir especificamente las recomendaciones de la ASF?
¢Nos podrian dar algunos ejemplos?

o ¢Qué modificaciones sugieren hacer a las recomendaciones de la ASF para
aumentar su grado de utilidad?

o Cuando les hacen auditorias, ¢consideran que se estan auditando los aspectos
que realmente son importantes?

o ¢Consideran que el proceso de auditoria deberia tener cambios? ;Qué
sugieren para mejorarlo? ;Qué cambios podria hacer la ASF en relacion con
el proceso de auditoria?

o ¢Qué es lo mas importante que han aprendido sobre las auditorias y sobre el

proceso de implementacion de las recomendaciones?

Parte IVV. Conclusion (10 minutos)
e Comentarios finales de los participantes.
e Conclusiones del grupo de enfoque.

e Cierre.
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All. Guia de topicos para el estudio de caso 2: grupo de enfoque realizado con

funcionarios del IMSS

Introduccion (5 minutos)
e Bienvenida.
e Explicacion de los objetivos del estudio y del grupo de enfoque.
e Razones por las que fueron invitados.
e Presentacion de los participantes (nombre y dependencia o programa al que

pertenecen)

Parte I. (15 minutos)
e Experiencia general sobre el proceso de auditoria:

o ¢Nos pueden comentar como fue su experiencia durante el proceso de
auditoria? ;Como percibieron el proceso en general?

o ¢Cual fue la reaccion al interior de su dependencia cuando supieron que iban
a ser auditados? ¢ Ser objeto de una auditoria es percibido como algo positivo
0 negativo? ¢ Por qué? ;Qué expectativas genera en la organizacion ser sujeto
de una auditoria?

o ¢Como fue el intercambio de informacion, etc.? (p. e. fue fluido, frecuente,
intermitente...) ;Qué actividades llevaron a cabo?

o ¢Cuales fueron las areas que se involucraron en la auditoria?

o Durante el proceso de auditoria, ¢tuvieron oportunidad de dialogar con los
auditores acerca de lo que ellos encontraron? ;Como fue el didlogo y la
interaccién con los auditores (directo, de confrontacion, amistoso, vertical,

horizontal...)?
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Parte I1.1. (25 minutos)
e Opinidn sobre el grado de utilidad de las recomendaciones:

o ¢Consideran que las auditorias han logrado el propdsito de evaluar el grado
de cumplimiento de metas y objetivos de los programas gubernamentales?
>>“S1” 0 “no”, ;por qué?

o ¢Las auditorias han ayudado a mejorar el funcionamiento de su programa /
ente / proceso?
>> “§i”: ;como?, ;podrian dar un ejemplo?
>>“No”: ;por que?

o ¢En qué medida han utilizado las recomendaciones de las auditorias?
>> Si no las tomaron en cuenta o las usaron poco, ¢por qué razones?

o ¢Qué caracteristicas tienen las recomendaciones que han sido de mayor
utilidad? (son recomendaciones generales o son muy especificas...).

o ¢Qué caracteristicas tienen las recomendaciones que han sido menos Utiles?

o ¢ Para qué aspectos especificos de la gestion han servido las recomendaciones
de la ASF? ¢Para qué tipo de decisiones han utilizado la informacion de las
auditorias? (estratégicas, operativas, de control interno, presupuesto...)

o ¢Cuales son las facilidades y los obstaculos que han tenido sus dependencias
/ organizaciones / programas para implementar las recomendaciones?

» ¢En qué medida se difundieron las recomendaciones recibidas al
interior de la dependencia?

» ¢Es facil traducir las recomendaciones de la ASF en acciones para
mejorar la gestion de su dependencia o programa?
>> Si 0 no, ¢por qué?

» De las recomendaciones que recibieron, ¢;qué caracteristicas y
elementos las hicieron mas faciles de implementar?
>> Poner ejemplos con recomendaciones que se refieren a diferentes

temas, p. e. la MIR vs cumplimiento de una meta.
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Parte 11.2. Recomendaciones particulares para el IMSS (20 minutos)
La ASF dice haber seleccionado las auditorias 2013 “con base en los criterios cuantitativos
y cualitativos establecidos en la normativa institucional de la Auditoria Superior de la
Federacion para la integracion del Programa Anual de Auditorias.”

e ;Conocian ustedes esos criterios? ¢ Consideran que les explicaron adecuadamente por

qué fueron seleccionados para las auditorias?

En la auditoria 2013 sus programas recibieron alguna recomendacién por:

4. No haber alcanzado alguna meta u objetivo.

5. Faltantes de informacion o inconsistencias en la misma.

6. No contar con indicadores de desempefio, o por otros problemas en la MIR.

e ;Qué acciones emprendieron para responder a estas recomendaciones?
>> Si no han atendido las recomendaciones, ¢por qué no lo han hecho?

e ;Consideran que estas recomendaciones son pertinentes?, ;estan de acuerdo con
ellas?

e ;Consideran que estas recomendaciones les ayudaron a resolver problemas concretos

0 que contribuyeron a mejorar los resultados de los programas?

Parte I11. (20 minutos)
e Fortalezas y areas de mejora en las observaciones, recomendaciones e
informacion de las auditorias:
o ¢Para qué deberian servir especificamente las recomendaciones de la ASF?
¢Nos podrian dar algunos ejemplos?
o ¢Qué modificaciones sugieren hacer a las recomendaciones de la ASF para
aumentar su grado de utilidad?
o Cuando les hacen auditorias, ¢consideran que se estan auditando los aspectos
gue realmente son importantes?
o ¢Consideran que el proceso de auditoria deberia tener cambios? ;Qué
sugieren para mejorarlo? ;Qué cambios podria hacer la ASF en relacion con

el proceso de auditoria?
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o ¢Qué es lo mas importante que han aprendido sobre las auditorias y sobre el

proceso de implementacion de las recomendaciones?

Parte IV. Conclusion (10 minutos)
e Comentarios finales de los participantes.
e Conclusiones del grupo de enfoque.

e Cierre.
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Al2. Guia de tdpicos para el grupo de enfoque realizado con personal del Poder

Legislativo

Introduccion (5 minutos)

e Bienvenida.

e Explicacion de los objetivos del estudio y del grupo de enfoque.

e Razones por las que fueron invitados.

e Presentacion de los participantes (nombre y centro de estudios o dependencia del

Legislativo a la que pertenecen)

Parte I. (15 minutos)

e Conocimiento de la ASF:

o ¢Cual es la funcion que juega la ASF para la Camara de Diputados?

o En su opinion, ¢cudles son las funciones que desempefia la ASF?, ¢;cuél de

ellas es la mas importante?

¢ Consideran que la forma en que se llevan a cabo los procesos de auditoria es
apropiada? (p. e., los tiempos, el intercambio de informacidn, los elementos
que tienen los entes para responder, etc.)

De los resultados emitidos por la ASF (recomendaciones, solicitudes de
aclaracion, pliegos de observacion, promociones de responsabilidad
administrativa sancionatoria), ¢cuél les parece mas importante y cual les
parece menos importante? ¢Por qué?

¢Dan seguimiento al Informe de Resultados de la Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Publica que la ASF emite cada afio?

>> Si la respuesta es “no”: ;por qué?

>> Si la respuesta es “si”: ;qué partes del informe son més importantes para
ustedes? ¢Por qué?

¢Cual consideran ustedes que es el impacto de la ASF en la mejora de los

programas y las dependencias del Gobierno Federal?
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Parte I1. (25 minutos)
e Uso de la informacion de la ASF:

o ¢Utilizan la informacion generada la ASF en el trabajo legislativo?
>> Si la respuesta es “si”, ;qué informacion utilizan? ;Con qué frecuencia
hacen uso ella? ;Para qué? (p. e., para elaborar iniciativas de ley, puntos de
acuerdo, informes...).
>> Si la respuesta es “no”, ;por qué?

o ¢Cuales son las facilidades y los obstaculos para el uso de la informacion de
las auditorias?

o ¢Qué tipo de auditorias son las que mas proporcionan informacion mas util
para el trabajo legislativo? ¢Por qué? ;Podrian dar un ejemplo?
>> Recordarles que hay auditorias de desempefio, financieras y de
cumplimiento, y de gasto federalizado.

o En su experiencia, ¢para qué areas de politica publica resulta mas atil la
informacion de las auditorias? (P. e., sector energético, educacion, salud,
sistema financiero, arte y cultura, etc.) ¢Por que?

o ¢Dan algun seguimiento a las observaciones y recomendaciones de la ASF?

o ¢Con qué frecuencia las Camaras solicitan que la ASF audite a algin
organismo o programa publico? ¢En qué casos lo hacen? ;Cémo utilizan la
informacién producida por la auditoria en esos casos? ¢Podrian dar algun

ejemplo?

Parte I11. (20 minutos)
e Areas de mejora:

o ¢Qué tipo de informacion y qué fuentes de informacion utilizan en la
elaboracion de iniciativas de ley, puntos de acuerdo y otras labores
legislativas?

o Tomando en cuenta que las diversas auditorias (de desempefio, financieras y
de gasto federalizado) proporcionan informacidn respecto al cumplimiento de

objetivos, uso de recursos, apego a la normatividad, etc. por parte de los entes
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gubernamentales, ;como consideran ustedes que podrian beneficiarse de esa
informacion?
¢Para qué deberia ser util la informacion de las auditorias de la ASF? (P. e.,
para elaborar iniciativas de ley, puntos de acuerdo, informes...).

o ¢Qué podria hacer la ASF para que la informacion que genera sea de mayor

utilidad para los asesores y el personal de las Camaras?

Parte V. (20 minutos)
e Ejercicio con ejemplos:
En la hoja tienen ustedes el objetivo y algunas recomendaciones de dos
auditorias que la ASF llevé a cabo en 2013:

m ;Cudl es suimpresion general sobre el objetivo y las recomendaciones
de estas auditorias?

m ¢;Son claras las observaciones y las recomendaciones?

m Con base en el objetivo, ¢consideran que las recomendaciones son
relevantes? ;Consideran que estas recomendaciones serian relevantes
para el trabajo legislativo? ¢Por qué?

m En general, ;coOmo deberian ser las observaciones y recomendaciones
de la ASF para que fueran mas Utiles?, ¢podrian dar un ejemplo?

m  En su opiniodn, ;como podria la ASF mejorar su proceso de auditoria
y el tipo de informacion que proporciona? ;Qué recomendarian
ustedes para que la informacion de las auditorias sea mas util para el

trabajo legislativo?
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(- Ejemplo 1:

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
Programa de Desarrollo de Capacidades, Innovacion Tecnoldgica y Extensionismo
Rural.- Componente Apoyo a la Cadena Productiva de los Productores de Maiz y Frijol
"PROMAF"

Auditoria Financiera y de Cumplimiento: 13-0-08100-02-0306

Objetivo

Fiscalizar la gestion financiera para verificar que los recursos asignados al citado programa
y componente, se ejercieron Yy registraron conforme a los montos aprobados y las
disposiciones legales y normativas aplicables.

Alcance
EGRESOS
Miles de Pesos
Universo Seleccionado 1,071,941.6
Muestra Auditada 431,309.0

Representatividad de la Muestra  40.2%

La Direccion General de Fomento a la Agricultura reporté un Presupuesto Ejercido por
1,181,387.3 miles de pesos, en el Proyecto Presupuestario S233 “Programa de Desarrollo de
Capacidades, Innovacion Tecnoldgica y Extensionismo Rural”; de los cuales 1,071,941.6
miles de pesos corresponden al componente 3JB “Apoyo a la Cadena productiva de los
Productores de Maiz y Frijol” (PROMAF); al respecto, se seleccionaron para su revision
431,309.0 miles de pesos, que representan el 40.2% del total ejercido en el citado
componente.

13-0-08100-02-0306-01-001 Recomendacion

Para que la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
realice las acciones necesarias para garantizar que las cifras reportadas como presupuesto
ejercido de los apoyos de los programas a su cargo, estén debidamente sustentadas con las
bases de datos correspondientes.

13-0-08100-02-0306-01-002 Recomendacion

Para que la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
realice las acciones necesarias para garantizar que en coordinacion con las unidades
ejecutoras de los programas a su cargo se consulte ante la instancia encargada del registro de
las defunciones, a efecto de establecer los mecanismos de coordinacion para verificar la
supervivencia de las personas que recibieron recursos federales.

13-0-08100-02-0306-01-003 Recomendacion

Para que la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
realice las acciones necesarias a efecto de garantizar que los prestadores de servicios de
Acompafiamiento Técnico de los programas a su cargo presenten la documentacion
comprobatoria que los acredite.

~

J
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Ejemplo 2:

Secretaria de Desarrollo Social
Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras

Auditoria de Desempefio: 13-0-20100-07-0274

Obijetivo
Fiscalizar el cumplimiento de los objetivos y metas del servicio de estancias infantiles.

Alcance

La auditoria comprendio la evaluacion de la eficacia en el cumplimiento del objetivo relativo
a que las madres que trabajan, buscan empleo o estudian y los padres solos con hijos o nifios
bajo su cuidado con ingresos per capita por debajo de la linea de bienestar y que no tienen
servicios de cuidado infantil acceden o permanecen en el mercado laboral, asi como en la
cobertura de atencion de la poblacion objetivo; la eficiencia en la generacion de tiempo
disponible para que los beneficiarios del programa se dediquen a trabajar, estudiar o buscar
trabajo como resultado del uso de los servicios de cuidado infantil, en la evaluacion del
desarrollo integral infantil, y en la supervision de las estancias infantiles; la economia del
programa; el avance hacia el SED; el disefio del control interno y la rendicién de cuentas.

13-0-20100-07-0274-07-001 Recomendacion al Desempefio

Para que la Secretaria de Desarrollo Social considere la importancia de analizar las causas
por las cuales la Matriz de Indicadores para Resultados del Programa de Estancias Infantiles
para Apoyar a Madres Trabajadoras no cont6 a nivel de componente con indicadores de
desempefio y, con sus resultados, se asegure que la Matriz de Indicadores para Resultados
incluya indicadores de desempefio con sus correspondientes metas anuales.

13-0-20100-07-0274-07-002 Recomendacién al Desempefio

Para que la Secretaria de Desarrollo Social considere la importancia de analizar las causas
por las que no identifico el riesgo de otorgar subsidios a beneficiarios que no formaran parte
de su poblacion objetivo en la Matriz de Administracion de Riesgos y en el Mapa de Riesgos
y, con sus resultados, fortalezca sus mecanismos de control para administrar ese riesgo.

13-0-20100-07-0274-07-004 Recomendacién al Desempefio

Para que la Secretaria de Desarrollo Social considere la importancia de analizar las causas
por las que no se alcanzé la meta de acceso al mercado laboral de sus beneficiarios y por las
que no acreditdé el monitoreo realizado para verificar que los encuestados que no habian
ingresado al mercado laboral estuvieron buscando trabajo y, con sus resultados, fortalezca
sus mecanismos de control para asegurarse de que los beneficiarios efectivamente estan
buscando y con ello monitorear el avance y cumplimiento de la meta.
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Parte V. Conclusion (10 minutos)
e Comentarios finales de los participantes.
e Conclusiones del grupo de enfoque.

e Cierre.
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Al13. Guia de topicos para el grupo de enfoque realizado con organizaciones de la

sociedad civil

Introduccion (5 minutos)
e Bienvenida.
e Explicacion de los objetivos del estudio y del grupo de enfoque.
e Razones por las que fueron invitados.

e Presentacion de los participantes (nombre y organizacion a la que pertenecen).

Parte I. (20 minutos)
Conocimiento sobre la ASF y sus funciones:
e ;Conocen ala ASF?

» ¢Cual consideran que es el objetivo principal de la ASF?

» En su opinion, ¢cuales son las funciones mas importantes que desempefia la
ASF?

» ¢Qué saben o qué han escuchado sobre los beneficios de la ASF para la
sociedad mexicana?

» ¢Conoce usted los documentos que produce la ASF? ;Cuales son?

» Todos los afios la ASF produce el Informe del Resultado de la Fiscalizacién
Superior de la Cuenta Publica, ¢saben en qué consiste este Informe? ;Qué
documentos contiene?

e ;Consideran de facil acceso la informacién de la ASF?
>> Si la respuesta es “no”, ;por qué?

o ¢Qué tan amigable es la pagina web para localizar informacion?

o ¢Consideran que la ASF presenta los resultados de las auditorias de manera
clara y sencilla?
>> Si la respuesta es “n0”, ¢por qué?

o ¢Qué podria hacer la ASF para presentar los resultados de las auditorias de
manera mas clara? (Por ejemplo, resimenes ejecutivos, tablas de

resultados...).
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Parte I1. (30 minutos)
Uso de la informacion de la ASF:
e Sus organizaciones realizan trabajos de investigacion, ¢qué tipo de informacién y que
fuentes de informacion utilizan para estas labores?
e (En alguna ocasién han utilizado informacién de la ASF para alguna de sus
actividades de investigacion?
>> Si la respuesta es “si”:

= ;Con qué frecuencia hacen uso de los documentos producidos por la
ASF?

= ;Para qué tipo de labores o investigaciones consideran que es mas Util
la informacion que proporciona la ASF?

= ;Qué tipo de auditorias consideran que son las mas utiles? (auditorias
de desempefio, auditorias financieras, auditorias al gato federalizados,
evaluaciones de politica publica, etc.) ¢Por qué?

= Asimismo, ¢cuéles consideran que son las menos Utiles? ¢Por qué?

= En su experiencia, ¢para qué sectores publicos resultan mas utiles las
auditorias? ej. sector energético, financiero, arte y cultura, etc.

= ;Dan algln seguimiento a las observaciones y recomendaciones de la
ASF?

>> Si la respuesta es “no”:

= ;Por qué no utilizan la informacion producida por la ASF?

= Tomando en cuenta que las diversas auditorias (de desempefio,
financieras y gasto federalizado) proporcionan informacion respecto
al cumplimiento de objetivos, uso de recursos, apego a la
normatividad, etc. por parte de los entes gubernamentales, ¢creen que
sus organizaciones podrian beneficiarse de esta informacion?
>> Sj, ;cémo?
>> No, ¢por qué no?

= ;Para qué actividades podrian utilizan la informacion generada por la
ASF?
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e ;Consideran que hay algun obstaculo para el uso de la informacién de la ASF?
Parte I11. (30 minutos)
Ejercicio con ejemplos:
En la hoja tienen ustedes el objetivo y algunas recomendaciones de dos auditorias que la ASF
Ilevd a cabo en 2013:
e De acuerdo con el objetivo de las auditorias, ¢consideran que las recomendaciones
son relevantes?
e ;Son claras las observaciones y las recomendaciones? ¢Por qué?
e ;Consideran que la auditoria contiene informacion relevante para su organizacion?
¢Por qué?
e (Recuerdan algun proyecto de investigacion que su organizacion haya realizado en
el ultimo afio que se hubiera podido complementar con informacion de la ASF?
e En su opinién, ;como podria la ASF mejorar la informacién que proporciona?
e (Qué consideran ustedes que es necesario para que las auditorias sean mas Utiles para
las organizaciones de sociedad civil?
e Engeneral, ;como les gustaria que fueran las observaciones y recomendaciones de la
ASF?
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Ejemplo 1:

Prevencion y Readaptacion Social
Administracion del Sistema Federal Penitenciario

Auditoria Financiera y de Cumplimiento: 13-1-04D00-02-0057

Obijetivo

Fiscalizar la gestion financiera para verificar que el presupuesto de la Partida 33903
"Servicios Integrales”, se ejercid y registro presupuestal y contablemente conforme a los
montos aprobados y de acuerdo con las disposiciones legales y normativas aplicables.

Alcance

EGRESOS
Miles de Pesos
Universo Seleccionado 6,561,328.0
Muestra Auditada 6,539,651.7

Representatividad de la Muestra 99.7%

13-1-04D00-02-0057-01-004 Recomendacion

Para que el Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social
fortalezca los mecanismos de planeacién y control presupuestal con objeto de que la
disponibilidad de recursos presupuestales sea acorde con las necesidades de operacion y
compromisos contraidos con terceros.

13-1-04D00-02-0057-01-005 Recomendacion

Para que el Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social
fortalezca sus mecanismos de control y supervision a fin de que se asegure que en la
formalizacion de convenios modificatorios se acredite contar con la suficiencia presupuestal,
con la autorizacion de modificacion de plurianualidad y de su procedencia, asi como con las
razones que justifiquen su celebracion.

13-1-04D00-02-0057-01-009 Recomendacién

Para que el Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social
fortalezca sus mecanismos de control y supervision, con el fin de que se asegure que en los
procesos de contratacion de servicios se acredite que el proveedor a quien se adjudica el
contrato sea el que ofrece las mejores condiciones para el Estado, en cuanto a precio, calidad
y cumplimiento de los criterios de economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad, honradez y
transparencia.

~
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Ejemplo 2:

Secretaria de Educacion Publica
Evaluaciones de la Calidad de la Educacion Media Superior

Auditoria de Desempefio: 13-0-11100-07-0242

Objetivo
Fiscalizar las evaluaciones de la calidad de la educacién media superior para verificar el
cumplimiento de sus objetivos y metas.

Alcance

La auditoria comprendid el andlisis de la eficacia en el cumplimiento de los objetivos y metas
de las evaluaciones de la calidad de la educacién media superior y la formulacion de politicas
educativas; la eficiencia en la difusion de las evaluaciones de la calidad de la educacion media
superior; la economia en la aplicacién de los recursos asignados; la calidad de las
evaluaciones educativas; el avance hacia el Sistema de Evaluacion de Desempefio; la
evaluacion del Sistema de Control Interno, y la rendicion de cuentas sobre el cumplimiento
de los objetivos y metas en materia de evaluaciones de la calidad de la educacion media
superior, a cargo de la Secretaria de Educacion Pablica (SEP) y el Instituto Nacional para la
Evaluacién de la Educacion (INEE).

13-0-11100-07-0242-07-002 Recomendacion al Desempefio

Para que la Secretaria de Educacion Publica investigue las causas de la menor cobertura de
los alumnos evaluados de educacion media superior y, con base en ello, implemente las
acciones correspondientes para que, en los términos que establezcan los lineamientos que
emita el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion, se evalle a todos los alumnos
de educacién bésica que se programen, a fin de cumplir con la cobertura prevista en las
evaluaciones de este nivel educativo.

13-0-11100-07-0242-07-007 Recomendacion al Desempefio

Para que la Secretaria de Educacion Publica investigue las causas por las que no realizé
evaluaciones en escuelas de educacion media superior y, con base en ello, adopte las medidas
necesarias para que, en los terminos que establezcan los lineamientos que emita el Instituto
Nacional para la Evaluacidn de la Educacion, se realicen las evaluaciones a escuelas, a fin de
contar con informacion que permita mejorar los servicios educativos que ofrecen.

13-1-42A20-07-0242-07-001 Recomendacion al Desempefio

Para que el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion investigue las causas por
las que no se establecieron indicadores y metas en la Matriz de Indicadores para Resultados
del programa presupuestario E035 "Evaluaciones confiables de la calidad educativa y
difusion oportuna de sus resultados"” para medir la contribucion de las evaluaciones de la
calidad de la educacién media superior en la toma de decisiones de las autoridades educativas
y, con base en ello, adopte las acciones necesarias para incluirlos, a fin de medir su
cumplimiento.
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Parte IVV. Conclusion (10 minutos)
e Comentarios finales de los participantes.
e Conclusiones del grupo de enfoque.

e Cierre.
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Al4. Encuesta aplicada a los legisladores federales

1. Ordene los siguientes objetivos de la ASF, donde el primero es el mas importante y el
ultimo es el menos importante.
a) Combate a la corrupcion
b) Mejorar la eficacia de las politicas publicas
c) Hacer mas eficiente la gestion publica
d) Sancionar a funcionarios que cometan actos ilicitos
e) Proveer informacion para mejorar el proceso presupuestario

f) No tengo informacion para responder la pregunta

2. Ordene las siguientes funciones de la ASF donde el primero es el mas importante y el
ultimo es el menos importante.
Auditar recursos federales ejercidos por:
a) La federacion
b) Las entidades federativas
c) Municipios
d) Poder Legislativo
e) Poder Judicial
f) Organos autbnomos
g) Personas fisicas y morales

h) No tengo informacidn para responder la pregunta

3. ¢De cudles de los siguientes documentos elaborados por la ASF tiene conocimiento? De
ser necesario seleccione més de uno.
a) Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica
b) Analisis de Avance de la Gestion Financiera
c) Informe del Estado que Guarda la Solventacién de Observaciones y Acciones
Promovidas a las Entidades Fiscalizadas
d) Analisis de Deuda Publica de las Entidades Federativas y Municipios

e) Informes especiales
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f) No tengo informacion para responder la pregunta

4. De los anteriores documentos mencione cudl considera usted que es el méas importante.

5. ¢Para cuales de las siguientes funciones legislativas considera usted que es mas util la
informacion y los documentos que genera la ASF? De ser necesario seleccione mas de
uno.

a) Iniciativa y modificacion de leyes
b) Analisis del proceso presupuestario
c) Control del poder ejecutivo

d) Representacion ciudadana

e) Ninguna de las anteriores

6. Al realizar sus funciones legislativas (ej. elaboracién de iniciativa de leyes) ¢con qué
frecuencia sus asesores utilizan los documentos de la ASF?
a) Nunca
b) Casi nunca
c) Frecuentemente
d) Muy frecuentemente

e) No sabe

7. Tomando en cuenta las labores legislativas y la duracion de los periodos ordinarios de
sesiones, ¢considera pertinente la fecha de presentacién (20 de febrero) del Informe del
Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica?

a) Si
b) No

¢) No tengo informacién para responder la pregunta

7.1 Si su respuesta fue no, ¢en qué mes consideraria mas apropiado presentar el Informe del

Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica?
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8. ¢Que tan util es la labor de la ASF para cada una de las siguientes funciones legislativas?
Responda en cada caso en una escala del uno al cinco, donde uno es poco Util y cinco es
muy atil.

a) Iniciativa y modificacion de leyes
b) Analisis del proceso presupuestario
c) Control del poder ejecutivo

d) Representacion ciudadana

e) No es util para ninguna de las funciones

9. De manera general, ,cdmo podria incrementarse la utilidad del trabajo de la ASF para las

funciones legislativas?

10. Su opinidn sobre el trabajo de la ASF es:
a) Muy buena
b) Buena
c) Regular
d) Deficiente
e) No tengo informacion para responder la pregunta
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