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PRESENTACION

La Escuela Nacional de Control (ENC) constituye la institucion referente en la formacion de
pregrado y posgrado en materia de control gubernamental, enmarcada en los lineamientos de la
educacién superior que emanan de la autoridad en la materia como es la Superintendencia
Nacional de Educacion Universitaria (SUNEDU). En el marco de la legislacién vigente, la ENC
brinda servicios de formacion a nivel de maestriay de segunda especialidad profesional en
control gubernamental.

La ENC propone la Maestria en Control Gubernamental como resultado de la identificaciéon de la
necesidad de un cambio de paradigma orientado hacia una fiscalizacion publica mas efectiva,
constructiva y oportuna, y cuyo impacto se enfoque en la generacion de valor publico. Somos
conscientesde que este cambio requiere contar con profesionales capaces de promover mejoras
notables en los procesos de control gubernamental, Io que implica, a su vez, el desarrollo de
capacidades basado en estandares internacionales en control y gestion publica, buenas
préacticas a nivel global y el intercambio de conocimientos especializados. Por su parte, la
Segunda Especialidad Profesional esta concebida como un servicio educativo dirigido
exclusivamente a los colaboradores de la CGR, con el objetivo de profesionalizar la actuacion
del auditor gubernamental, e incrementar sus niveles de eficiencia y eficacia en el desempefio
de sus funciones.

Frmado digiamense por ravired @12 1@ 0btencion del grado de Maestro en Control Gubernamental los estudiantes de la ENC
TRUCIOS Humberto Bernardo FAU

20131376972 hard realizan trabajos de investigacion que deben enmarcarse en las lineas de investigacion que se
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desarrollan en el presente documento. Desde una perspectiva de investigacion aplicada, se trata
de ejes tematicos integradores de proyectos de investigacion de caracter descriptivo o analtico,
propositivo 0 evaluativo, en areas especificas de conocimiento relacionadas a los problemas
publicos que requieren ser resueltos en forma prioritaria; los mismos que, en el caso de la ENC,
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Porotraparte, como sefiala Mufioz* et al. (2017), las lineas de investigacion son un eje ordenador
de la actividad de investigacion, que permite la integracion y continuidad de los esfuerzos de una
0 mMas personas, equipos o instituciones en la busqueda del conocimiento en un campo

especifico. A suvez, dicho autor sefiala que la generacién del conocimiento se asocia con la

Firmado digitalmente por
Junor eAU 2031702 5o Cre@@cion y el descubrimiento de nuevas relaciones, procesos frecuentemente asociados con la
Motivo: Doy Visto Bueno

Fecha: 21-03-2022 11:26:34 -05:00

actividad de expertos que ejercen su labor en las instituciones universitarias o fuera de ellas. De
lo anterior se puede concluir que las lineas de investigacién son un elemento esencial del proceso

de generacién de conocimientos, los que, a su vez, conforme la dinamica del quehacer de un
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En esta perspectiva, se ha determinado que las lineas de investigacion de la ENC requieren de

actualizacion respecto de lo planteado en el 2018 y que a la fecha vienen siendo utilizadas en la

Maestria en Control Gubernamental, incorporandose lo siguiente:
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Marco conceptual, consistente en un acapite sobre la relacién del Sistema Nacional de
Control (SNC) con las politicas que promueven la transparencia e integridad como
mecanismos de lucha contra la corrupcién, poniendo énfasis en lo que la Organizacion
para la Cooperaciony el Desarrollo Econdmicos (OCDE) denomina Retos claves en el
nivel subnacional por la integridad.

Respecto de las siete (7) lineas de investigacion identificadas en la primera edicién, se
han ampliado las opciones de investigacion, como las posibilidades que brinda el uso de
la analitica de datos en el control gubernamental; la evaluacién de la independencia de la
fiscalizacion gubernamental externa, la evaluacion de la calidad del control derivadade la
aplicacion de las Norma Internacionales de Auditoria (NIA), entre otros componentes
propios de los procesos internos de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS).

En relacidn a los objetos de control, se enfatiza en la necesidad de estudiar las cuestiones
especificas que pueden dar lugar a riesgos de corrupcion, su caracterizacién y su
explicacion, ademas del seguimiento y evaluacion a las labores de control. Asi mismo, en
este marco se considera la posibilidad de evaluar si la CGR tiene una cobertura razonable
de las entidades que debe auditar, en sentido del alcance, representatividad y su
justificacion.

En cuanto a la potestad sancionadora de las EFS, en el marco de laLey N° 31288, Ley
que tipifica las conductas infractoras en materia de responsabilidad administrativa
funcional y establece medidas para el adecuado ejercicio de la potestad sancionadora de
la CGR, se desarrollan propuestas para caracterizary darunaexplicaciéon alas principales
conductas infractoras en materia de responsabilidad administrativa funcional de manera
que se puedan implementar estrategias de control mas efectivas.

Por dltimo, se sefiala la necesidad de estudiar los objetivos de la participacion ciudadana
como mecanismo de control social, y si estos son los suficientemente idoneos como para
ser medidosy evaluados, a fin de replicar experiencias positivas o elaborar propuestas
para reformular este innovador mecanismo de control.

Finalmente, cabe sefialar que las actualizaciones incorporadas en los aspectos contenidos en
cada unade las lineas de investigacion planteadas no son limitativas, dado que el desarrollo del
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INTRODUCCION

La ENC presta servicios académicos de postgrado a través de la Maestria en Control
Gubernamental (MCG) y del titulo de Segunda Especididad Profesional en Control
Gubernamental (SEP). Tanto el citado grado académico como el titulo estan sujetos a lo regulado
en la Ley N° 30220, Ley Universitaria; asi, el articulo 48° de esta Ley, al referirse a la
investigacion, indica que la misma se logra {(...) a través de la produccién de conocimiento y

desarrollo de tecnologias para las necesidades de la sociedad (...)".

Esta generacion de conocimiento es una actividad fundamental en las instituciones educativas,
sobre todo de nivel superior, y en el caso de la ENC es muy importante dada su vinculaciéon con
la CGR, cuya actividad se enmarca en las funciones propias de las EFS, por cuanto la
investigacion es un medio que contribuye a la mejora continua de su propuesta de valor en
beneficio de la ciudadania. Ello se logra en el caso peruano, a través de los proyectos de
investigacion que se desarrollan en el marco de las actividades académicas de laMCG y de la
SEP mediante la aplicacion del método cientifico.

Asimismo, el mayor desafio que enfrentan todas las EFS es realizar servicios de control y otros
trabajosde altacalidad de manera consistente. Lacalidad del trabajo que realizan las EFS afecta
su reputacion, credibilidad, y ultimadamente su habilidad para ejercer su mandato (INTOSA,

2010). En mérito a ello, para que un sistema de control, sea efectivo, necesita ser parte de la
Frmado digiamene por ravire2S LrALEQIA, cultura, politicas y procedimientos de cada EFS, los cuales se pueden mejorar

TRUCIOS Humberto Bernardo FAU

20131376972 hard permanentemente a través de la investigacion.
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La investigacion en control gubernamental consiste, esencialmente, en establecer asociaciones
de causa-efecto entre determinados factores de riesgo y los resultados de las actuaciones
publicas, especialmente en materia de eficiencia e integridad de la gestiéon de las entidades

Firmado digitalmente por publicas. Asimismo, a través de la formulacion de planes de mejora, se asocian determinados

BAEZ VARGAS Miguel Marino
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Motvo: Doy visto Bueno. - factores de prevencion o tratamiento con los cambios positivos en el desempefio de las entidades
sujetas a control o en el propio SNC. Para esta actividad, se requiere de elementos orientadores
agrupados en “Lineas de Investigacion”, las cuales se actualizan en este documento, a partir del

documento denominado “Lineas de Investigacion de la Escuela Nacional de Control”, elaborado

porla ENC. Seguida a la presente introduccion, en el capitulo | se presentan aspectos generales
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Investigacion de la MCG y de la SEP de la ENC.
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En el segundo capitulo se desarrolla el marco conceptual de la propuesta de valor de las EFS,

Fmado digramentepor o« qUE Sirve como marco de referencia para el establecimiento de las “Lineas de Investigacién”. En
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Feena 21032022 092053 0500 €| capitulo Ill, se proponen y desarrollan las lineas de investigacion, que constituiran un marco

de referencia para el desarrollo de los trabajos de investigacién de los estudiantes de la ENC en
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los estudios conducentes a la obtenciéon del grado académico de maestro en control
gubernamentaly el titulo de segunda especialidad profesional en control gubernamental.
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CAPITULO I. ASPECTOS GENERALES

El presente capitulo contiene los aspectos generales relacionados con el marco legal que
sustenta las lineas de investigacion para la MCG y para la SEP impartidas en la ENC.
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1.1 OBJETIVO

Desarrollar una guia de orientacion para la identificacion y seleccion de los temas de
investigacion de los estudios, los proyectos de investigacion, las tesis y los trabajos de
investigacion requeridos para la obtenciéon del grado académico de maestro en control
gubernamental y del titulo de segunda especialidad profesional en control gubernamental,
otorgados por la ENC.

1.2 FINALIDAD

Establecer disposiciones sobre las lineas de investigacion aplicables a los estudios, los
proyectos de investigacion, las tesis y los trabajos de investigacion de la comunidad
académica dela ENC vinculada con la obtencién del grado académico o el titulo derivado de

los estudios enla MCG y en la SEP.

Conlas lineas de investigacion se busca articular los esfuerzos de los docentes y alumnado
para generar evidencia cientifica que permita disefiar cambios para mejorar el SNC, lo cual,
fortalecera ademas la especializacion tematica de la investigacion realizada por la ENC.

1.3 BASE LEGAL

= Ley N° 27785, Ley Orgéanicadel Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General
de la Republica, y sus modificatorias.

= Ley N°. 30220, Ley Universitaria, y sus modificatorias.

» Resolucionde ContraloriaN°® 179-2021-CG que aprueba el Reglamento de Organizacion
y Funciones dela Contraloria General de la Republica, modificado mediante Resolucion
de Contraloria N° 047-2022-CG.

= Resolucion de Contraloria N° 235-2021-CG, que aprueba el Reglamento de la Escuela
Nacional de Control.

1.4 APLICABILIDAD

El presente documento resulta aplicable para la elaboraciéon de los estudios, los proyectos
de investigacion, las tesis y los trabajos de investigacion que realizan los estudiantes de la
MCG y dela SEP, los cuales deben vincularse a alguna(s) de las lineas de investigacion
aprobadas. Sin embargo, las lineas de investigacion planteadas deben entenderse con un
caracter amplio, mas no limitativo.



CAPITULO Il. GENERACION DE VALOR POR PARTE DE LAS EFS

De acuerdo con la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI, 2019) las EFS ayudan a los gobiernos de sus respectivos paises a mejorar su
desempefio, aumentar su transparencia, asegurar su rendicidn de cuentas, mantener su
credibilidad, combatir la corrupcion, promover la confianza publicay a fomentar la rec epcion y
utilizacion efectiva y eficiente de los recursos publicos para el provecho y beneficio de sus
ciudadanos. Por su parte, la OCDE (2020) sefiala que las EFS tienen como tarea principal,
examinar si los recursos publicos son gastados de forma econdmica, eficiente y eficaz, de
conformidad conlas normasy reglamentosvigentes (pag. 9). Sefialan, ademas, que al garantizar
gue el dinero publico se gaste bien, las EFS pueden contribuir a objetivos claves para los paises
como el desarrollo nacional y la reduccion de la pobreza.

Como se advierte del parrafo anterior, un aspecto clave estriba en la rendicion de cuentas. La
rendicién de cuentas es un tipo especifico de relacion entre organizaciones estatales, y entre
estas y la ciudadania (O’'Donnell, 2004) que se fundamenta en el valor de la responsabilidad de
la representacion estatal (Carneiro, Carvalho, & Serra, 2012). En un marco democratico, el poder
de las organizaciones estatales (de los poderes Legislativo, Ejecutivo o Judicial) emana del
ciudadano; todas aquellas organizaciones y sujetos que actian en nombre del Estado tienen
deberes y responsabilidades por sus acciones. Como existe la posibilidad de que no siempre

utilicen ese poder estatal con fines democraticos y con responsabilidad, se hace necesario
Frmado digramente por ravie2d €SAITONlAr una estructura o una arquitectura institucionalizada de control (Carneiro, Carvalho, &
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Esta arquitectura puede, cuando amerite, asignar responsabilidad a una persona u organizacion
estatal, por alguna cosa o por un tipo de desempefio; en ese sentido, quien falla en €
cumplimiento de directrices legitimas es considerado irresponsable y esta sujeto a penalidades
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generar una paralisis de la decision estatal, mientras que un escaso control poneenriesgo la
eficacia, eficiencia, la publicidad y la calidad democratica de las decisiones.

a Por otra parte, segun la ISSAI 12 (INTOSAI, 2013a), las EFS pueden generar valor de tres
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a. Fortaleciendo la rendicién de cuentas, transparencia e integridad del gobierno y las
entidades publicas, mediante la fiscalizacién independiente que requiere, ademas (i)
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b. Demostrando su relevancia continua para la ciudadania, el parlamento y otros actores

interesados, al responder a entornos cambiantes y retos emergentes, con comunicacion
eficaz, de modo que las EFS sean fuentes creibles de conocimiento y orientacion
independiente y objetiva para el logro de mejoras en la gestion publica; y

Siendo una organizacion modelo al garantizar su propia transparencia, rendicién de
cuentas y buena gobernanza, cumplir su cédigo de ética y orientarse hacia la excelencia

y calidad del servicio, fortaleciendo la gestidon del conocimiento.

Por lo anterior, el estudio de las EFS se puede orientar desde tres perspectivas:
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(i) El ecosistema de rendicién de cuentas y control en el cual actia, con respecto a su

relacion con poderes del Estado, sociedad civil organizada, medios de comunicaciony
ciudadania para ejercer un mejor control;

(i) La cadena de valor del control gubernamental externo que ejerce, distinguiendo sus

resultados e impactos esperados; y

(i) Las tendencias y riesgos actuales y emergentes que, ademas de afectar el ecosistema,

generan cambios en las preferencias y expectativas de la sociedad (OECD, 2015).

2.1 DEFINICION Y DIMENSIONES DE LA RENDICION DE CUENTAS

Citando a Newell y Wheleer (2006), PNUD (2010) sefiala que la rendicion de cuentas es la
obligacién que poseen aquellos que tienen una cuota de poder, de asumir responsabilidad
porsus acciones. Este concepto tiene dos grandes dimensiones. (i) Lallamadaa dar cuenta
(answeraiblity) y, (ii) la sancién o la obligacion de tomar medidas correctivas (enforcement).
La primera se refiere a la obligacionde los funcionarios y politicos de informar acerca de
sus decisiones y justificarlas publicamente (Migliorisi y Wescott, 2011; Jiménez, 2012). La
segunda dimension se refiere a la capacidad de imponer castigos a aquellos funcionarios
gue hayan violado sus deberes o incumplido sus obligaciones; sin esos castigos efectivos,
la rendicidn de cuentas es inocua y débil (Jiménez, 2012).

En términos de sanciones, algunos tienen la capacidad de imponer sanciones directamente
y otros dependen Unicamente de la posibilidad indirecta de castigo (Melo Aranha, 2016).
Las instituciones con poderde sanciénindirecta dependen, engran medida, de unarelacion
estrecha con las instituciones que pueden establecer juicios y castigos para que el ciclo de
rendicion de cuentas pueda llegar a su fin (Melo, 2016).

La literatura reconoce dos grandes tipos de rendicién de cuentas: la horizontal y la vertical,
los cuales se desarrollan a continuacion.
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2.1.1 Larendiciéon de cuentas horizontal

En larendicién de cuentas horizontal, las organizaciones estatales que ejercen control
pueden actuar en dos situaciones: cuando una agencia estatal transgrede la autoridad
de otra; o cuando los funcionarios obtienen ventajas ilicitas para si mismos o sus
asociados (O’'Donnell, 2004). EI control alcanza a funcionarios del gobierno nacional,
autoridades electas de gobiernos subnacionales o miembros no electos de burocracias
estatales, nacionales y subnacionales (O’'Donnell, 2004).

Esta rendicion de cuentas puede ser de balance o asignada, tal como se muestra a
continuacion:

Cuadro N° 1: Tipos de rendicidon de cuenta horizontal

De Balance Asignada

Objetivo de

control acciones u

o Supervisar, prevenir, disuadir,
Reparar la trasgresion ilegal por y ]
L promover la sancién o sancionar
parte de una organizacion estatal o
o omisiones
de lajurisdiccion de otra .
presuntamente ilegales

Perfil del | Poder del Estado: Ejecutivo,

controlador

Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS),

Defensorias,

Legislativo o Judicial ] i o
Fiscalias o similares

Fuente: O’Donnell (2004)

El primer tipo corresponde al control entre poderes del Estado que se realiza de manera
reactiva e intermitente. Reparar la transgresion implica restablecer limites entre aquellos

y eventualmente, castigar a los autores (O’Donnell, 2004).

El segundo tipo corresponde a agencias o instituciones estatales que controlan de
manera proactivay continua a otras. Pueden invocar criterios profesionales antes que
partidarios o “politicos” y, por ende, examinar complejas cuestiones de politicas publicas
(O’'Donnell, 2004).

En particular, las EFS o Contralorias son entidades especializadas en el contexto de la
rendicion de cuentas horizontal asignada y, por tanto, son centrales en la arquitectura

institucionalizada del control.

2.1.2 Larendiciéon de cuentas vertical

Larendicién de cuentas vertical se refiere a la relacion entre gobernantes y gobernados.

Segun el mecanismo usado para ejercer el control, se clasifica en vertical electora y

vertical social. Enel primercaso, larendicionde cuentas sedaatravésdelas elecciones
11
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periddicas, cuando los ciudadanos usan su voto para premiar a los politicos que
implementan buenas politicas o castigar a los gobernantes por sus acciones del pasado
o porincumplirlos contenidos programaticos defendidos en camparia electoral (Jiménez,
2012).

En el segundo caso, actores de la sociedad civil desarrollan acciones para (i) reparar,
impedir o sancionar acciones u omisiones de individuos electos o funcionarios no electos
en cargosnacionales o subnacionales, (i) posicionar nuevos temas enlaagenda p Ublica
o activar el funcionamiento de agencias de rendicién de cuentas horizontal (O’'Donnel,
2004). Se asocian (mediante organizaciones no gubernamentales, sindicatos, colegios
profesionales, think tanks, etc) o, para ampliar su incidencia, se acercan a actores de
rendicion de cuenta horizontal como el Poder Legislativo o EFS o los medios de
comunicacion, cuya importancia va en aumento paradar forma a la opinién publica y

ejercer presion sobre los gobernantes (de Renzio, 2016).
2.2 EL ECOSISTEMA DE RENDICION DE CUENTAS Y CONTROL
Por lo anterior, la rendicion de cuentas no puede basarse solo en un canal vertical entre las

agencias estatales que producen bienes o servicios y la ciudadania. Es necesaria la
interaccion entre la rendicidon de cuentas horizontal y vertical (de Renzio, 2016), como se

muestra en el grafico 1.

Gréfico 1. Ecosistemade Control

Ciudadania

Entidad Rendicion de —
Fiscalizadora cuentas Organlza_clones
Superior vertical de la sociedad
* civil

7/ 1 AY

4 \
: \
1

N Poder Ejecutivo, A
- Gobiernos celes e
Poder Judicial Regionalesy comunicacion
] AY
|
|
|

Gobiernos Locales

Otros actores
(Sector empresarial

privado, agencias
internacionales)

Defensoria,
Ministerio
Pablico

Rendicién de cuentas horizontal

Nota: Los actores de rendicion de cuentas vertical se muestran en bloques rellenos; los otros corresponden a
la rendicion de cuentas horizontal.
Fuente: Adaptado de (Shack, 2017)y de Renzio (2016).

El grafico muestra en el centro al Poder Ejecutivo porque es el ente rector de las politicas
publicas que deben satisfacer una necesidad o problema que enfrenta la poblaciény, a los
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Gobiernos Regionales y Locales porque conjuntamente se encargan de implementar esas
politicas. Los otros actores estatales y no estatales ejercen algun tipo de control sobre €lios.

Sin embargo, se debe precisar que, debido a la amplitud del ambito de control delas EFS,
la CGR en nuestro caso, tiene cierto nivel de control sobre los otros actores estatales
respecto del uso y destino de los recursos publicos administrados por estas. En ese sentido,
la Ley Organica del Sistema Nacional de Controly de la Contraloria General de la Republica,
Ley N° 27785, en su articulo 3°, identifica a las entidades sujetas a control.

2.3 LA CADENA DE VALOR DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL

En el marco de la cadena de valor publico, Sotelo (2012), citado por Pujaico (2018), entiende
al sector publico como el conjunto de instituciones dedicadas a producir bienes o servicios
gue se entregan a la poblacion, generando valor publico, lo que constituye la razén de ser de
una institucién, y su ndcleo lo compone la cadena de insumos, productos, resultados e
impacto.

En dicho contexto, la cadena de valor del Sistema Nacional de Control (SNC) permite vincular
(i) su capacidad organizacional (capacidad administrativa y alcance territorial) y los insumos
a su alcance, (ii) sus procesos estratégicos, misionales y de apoyo, (iii) sus productos o
servicios de control gubernamental, y (iv) los resultados e impactos esperados del ejercicio
del control.

En el extremo inicial de la cadena, la capacidad ad ministrativa es la habilidad del SNCy su
rector (la EFS) para gestionar elementos como reglas, recursos humanos, recursos
materiales, dinamicas comunicacionales, herramientas tecnolégicas, datos y sistemas de
informacion, y sistemas financieros (Completa, 2017) con el objetivo de llevar a cabo los
procesos que le permitiran ejercer sus funciones. Su alcance territorial es la manera como
despliega su presencia administrativa y servicios dentro del territorio nacional (Soifer, 2012).

En el otro extremo, los impactos esperados se vinculan a los objetos de control, dado que las
EFS buscanreducirlacorrupcion, lainconducta funcional y contribuir alamejora de la gestion
publica. Lo hacen en reconocimiento de su funcién auditora y funcién asesora sobre la base
de las recomendaciones de las auditorias y la comunicacion eficaz de sus resultados
(INTOSAI, 2013b). Identificar resultados intermedios y finales es mas complejo dado que la
relacion causal entre productos y resultados (a distinto nivel) y entre estos y los impactos no
es lineal. Como se ha visto, el balance en el ecosistema de rendicién de cuentas y control es
complejo y esto ademas afecta el logro de resultados e impactos; por tanto, con mayor razon,
es necesario gestionar las relaciones interinstitucionales en este ecosistema.
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En resumen, la cadena de valor del SNC, conforme se muestra en el grafico siguiente,
contiene el conjunto de recursos, procesos, productos y resultados esperados que deben
impactar positivamente en el uso de los recursos publicos del Estado peruano, a su vez,
representa el marco técnico con base en el cual se plantean las lineas de investigacion.

Gréafico 2. Cadena de Valor del SNC

INSUMOS PROCESOS PRODUCTOS

ESULTADOS

s 5e (egueren? LOe anilines s irpierent F0ué sesibve el ususrio Nl ? £0wé debie cambiar en o uoearin Baal?

Trilunal Supevioc de

Vicencentralonia de intrgrided y Pespomiatilidades { Servicios de Control
Contred Admisistrativas

: | Disminucion de jos neveles

i | de Incondcts funcional

’ Ifprme de servicio de control gerwe

*mlorme do werviclo de contrel !
dmumane

*informe de servicio de contrel

pastesion

de canupcan

Servicios Relacionados

Virencartiwioris de
Contred Sertuind y
Tertitorial

Fuente: Adaptadodel ROF CGR (2022)

Por otra parte, cabe resaltar que los tres objetos de control del SNC son la corrupcion, la
inconductafuncionaly ladeficienciade lagestion publica. De acuerdo con Melo (2016) dichos
objetos de control representan mecanismos de exclusion social, dado que impiden a los
ciudadanos el acceso alos bienes y servicios publicos a los que tienen derecho, aunque lo
hacen de formas distintas: por el mal uso del poder para obtener un beneficio o ventaja de

forma privada, por faltas administrativas o por mal manejo de los recursos.

En el caso peruano, el Plan Estratégico Institucional Modificado de la Contraloria General de
la Republica 2019-2024, define la siguiente mision: “Dirigir, supervisar y ejecutar el control a
las entidades publicas para contribuir al uso eficaz, eficiente y transparente de los recursos
publicos”, para lo cual ha identificado cinco (5) grandes objetivos estratégicos institucionales:

e Contribuir ala reduccion de la inconducta funcional y la corrupcion en las entidades
publicas.

e Contribuir a la gestién eficiente y eficaz de los recursos publicos en beneficio de la
poblacion.

e Promover la participacién ciudadana en el control.

o Fortalecer la gestion del Sistema Nacional de Control.

e Implementar la gestionde riesgos de desastres.
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Estos objetivos reconocen los tres (3) objetos de control antes sefialados y enfatizan la
rendicién de cuentas vertical social (participacion ciudadana) como estrategia de mediano
plazo para generar valor publico. Ademas, en el marco de la modernizacién, se busca
fortalecer la gestion del SNC.

2.4 EL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL Y LA TRANSPARENCIA E INTEGRIDAD

Tal como se ha sefialado lineas arriba, las EFS constituyen una de las instituciones mas
importantes en la cadena de rendicién de cuentas de un pais, al efectuar un control
independiente del gasto publico, ofrecen resultados de auditoria confiables y oportunos a las
legislaturas, los gobiernos, la sociedad civil y el publico en general. Por otra parte, como
sefiala Mendiburu (2020), si bien tradicionalmente han sido responsables de fiscalizar el gasto
publico, estan adoptando una perspectiva cada vez mas integral con respecto a la eficacia, la
eficienciay el desempefio general de las politicas y los programas gubernamentales (pag.
10). Por lo que el desempefio de las EFS es un factor clave para contribuir con la
transparenciay la integridad dentro del SNC.

En linea conlo anterior, como sefiala la OCDE (2016), la transparenciay la integridad son
esenciales para construir instituciones sdlidas. Por su parte, los Estados en el mundo, cada
vez incorporan una serie de politicas tendientes a implementar mecanismos para
promoverlas, es asi que, en el Acuerdo Nacional, firmado en el afio 2002, se sefiala la
afirmacioén de un Estado eficiente y trasparente; asi mismo, la promocion de la éticay la
transparenciay erradicacion de la corrupcion, el lavado de dinero, la evasion tributaria y €l
contrabando en todas sus formas.

En un estudio de la OCDE (2016) denominado “Reforma de la Gobernanza en el Peri -
Aspectos Claves”, este organismo desarrollé un conjunto de recomendaciones para mejorar

laintegridady evitarla corrupcion en el sector publico, entre las que se destaca las siguientes:

e Fortalecer la integridad, la transparencia y la rendicion de cuentas del sistema de
contratacion publica.

e Promoveruna culturadeintegridad enlacontratacion pUblicay proporcionar un sistema
nacional consistente y coherente para la integridad y la gestion de conflictos de
intereses en la contratacion publica.

e Garantizar la aplicacion de los mecanismos de control y sistemas de gestion de riesgos
en la contratacion publica, informando y fortalecimiento las capacidades de las
entidades de contratacion publica en materia de control interno y gestion de riesgos.

e Desarrollar las directrices y herramientas especfficas de control y gestion de riesgos

desarrolladas

para la contratacion publica. Estas herramientas deben ser

conjuntamente por el OSCE y la CGR.
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Por otra parte, OCDE (2019), sefiala lo siguiente:
Para realmente lograr avanzar en la lucha contra la corrupcién, es imperioso promover un
cambio sistémico, que reconozca y fortalezcalas prioridades actuales en materia de
integridad (como el financiamiento politico, un servicio civil basado en el mérito, un sélido
régimende control y un aceitado sistema de coordinacion entre las entidades de gobiemo).
Solo asi se podra evitar la situacion actual en la cual la discusién se reduzca a castigar a

tal o cual corrupto. (pag. 3).

Asimismo, en los estudios realizados sobre gobernanza, a nivel de gobiernos locales y
regionales, OCDE (2019) sefiala que encontré falta de capacidad ad ministrativa y fiscal; que
las inversiones publicas son de calidad baja y se encuentran fragmentadas; asimismo, que,
si bien las comisiones regionales anticorrupcion han sido implementadas en todas las
regiones, el grado de operatividad variay no todas ellas han desarrollado planes de lucha
contrala corrupcion. Por tanto, se debe apoyar a los gobiernos regionales y locales en €l
disefio e implementacion de politicas y practicas de gobierno abierto, transparencia e
integridad.

También conviene destacar, lo que OCDE denomina los retos especificos que pueden dar
lugarariesgosde corrupcion a escala subnacional, que se presentan en el recuadro siguiente:

Retos claves en el nivel subnacional por laintegridad

Los retos especificos que pueden dar lugar a oportunidades de corrupcion a escala
subnacional son:

o Competenciasy recursos técnicos y financieros limitados.

e Mayordiscrecién de los politicos locales debido a una oposicién a menudo
débil, independencia y efectividad limitada de los auditores locales, falta de
requisitos para la divulgacion del presupuesto anual y de las licitaciones
publicas.

e Pocas capacidades para emitir y/o aplicar reglamentos de buena calidad con
impacto directo en la actividad empresarial y la vida de los ciudadanos.

e Los sistemas judiciales locales a menudo no son independientes y carecen de

e recursos y capacidad para combatir la corrupcion de forma eficaz.

e Vinculos estrechos entre las élites empresariales locales y las élites politicas
locales, lo que resulta en practicas clientelistas.

e Presencia débil del Estado en zonas rurales remotas.

o Debilidad de los procesos electorales locales, practicas de compra de votos y
patrocinio que socavan la integridad del proceso electoral.
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o Debilidades en la sociedad civil local organizada (pocas competencias,
captura de grupos de sociedad civil, etc.) para obligar a los gobiernos locales
ajustificar sus acciones.

e Asignacion poco clara de las responsabilidades entre los distintos niveles de
gobierno, hecho que limita la coordinacion y la responsabilidad.

o Desajuste entre las responsabilidades y los recursos financieros de los
gobiernos subnacionales. La limitada autonomia fiscal podria socavar la
responsabilidad subnacional.

e Los mecanismos de gobernanza para coordinar las prioridades y alinear los
objetivos suelen ser débiles. Esto afecta directamente a la eficiencia de las
inversionesy el gasto publicos.

o La falta de relevamiento de datos y de seguimiento del rendimiento de la
prestacién de servicios publicos y de las inversiones afectan a la evaluacion

de las necesidades y al seguimiento y evaluacién de las medidas.

Fuente (OCDE, 2019, pag. 39)

Finalmente, es necesario mencionar que la Presidencia del Consejo de Ministros (2017) a
través de la Comision de Alto Nivel Anticorrupcion (CAN) ha emitido la Politica Nacional de
Integridad y Lucha Contra la Corrupcién. Capacidad preventiva del Estado frente a los actos
de corrupcion, cuyo desarrollo, seguin sefialan, estad enmarcado en tres ejes, como son a) el
despliegue de una serie de estrategias de prevencion frente a las posibles practicas de
corrupcion y que promuevan la construccion de una cultura de integridad transversal en la
sociedad; b) la implementacién de mecanismos permanentes de supervision, identificacion y
gestion de riesgos que permitan la actuacion rapida y oportuna de los actores involucrados
en la investigacion, persecucion y represion de las practicas de corrupcion; y c¢) la necesidad
de fortalecer la capacidad de sancién del Estado frente a las précticas de corrupcion con la
finalidad de evitar la impunidad de los infractores. Indican que, un trabajo en este sentido
exige necesariamente fortalecer a los 6rganos responsables y facilitar las dinamicas propias
del sistema de justicia para asegurar las sanciones finales.
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CAPITULO IlI.LINEAS DE INVESTIGACION

En relacién al marco conceptual presentado, las lineas de investigacion se pueden desarrollar

entorno a dos (02) aspectos principales: cadena de valor del Sistema Nacional de Control y

ecosistema de rendicién de cuentas y control.

Cuadro N° 02. Lineas de investigacion organizadas por cada aspecto principal

Campos de ’ ) ) »
» Lineas deinvestigacion
actuacion
Cadenade valor | Capacidad administrativa y alcance territorial del SNC.
del Sistema Procesos, servicios de control gubernamental y servicios relacionados.
Nacional de
Control Objetos del control y entidades sujetas a control por parte del SNC.

Ecosistema de

cuentas y control

Las EFS y la sancion efectiva a los servidores publicos.

Las EFS y surelacién con el Poder Legislativo.

rendicién de Las EFS y otros actores de la rendicion de cuentas horizontal asignada.

Las EFS y su relacion con la ciudadania y organizaciones de la sociedad

civil.

Elaboracién: Subdirecciénde Posgrado de la ENC.

En las secciones siguientes se desarrollan cada una de las lineas de investigacion antes
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3.1 CAPACIDAD ADMINISTRATIVA'Y ALCANCE TERRITORIAL DEL SNC

Bajo esta linea de investigacion, se estudia si la EFS puede desarrollar la capacidad
administrativa que le permita gestionar el SNC, considerando su disefio institucional, la
orientacion de la gestidn, los colaboradores de la EFS y en particular, las comisiones

auditoras.

Asimismo, se puede estudiar la capacidad de innovacion de la EFS y el valor agregado del
uso y adopcién de tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) para el ejercicio del
control, asi como el uso de sistemas de informacién para la gestién del control, entre otros.
En particular, las TIC pueden facilitar y mejorar el desempefio de las comisiones auditoras,
mientras el mayoracceso ainformaciony mayor capacidad de procesamiento para el analisis
de datos puede permitir la mejora de los servicios de control y el desarrollo de nuevos
enfoques de auditoria (OLACEFS, 2012).

Con respecto al alcance territorial, los servicios del SNC deben tener un enfoque integral y
articulado en el territorio que permitan contribuir alagestion eficaz y eficiente de los recursos
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publicos. Por tanto, bajo esta linea de investigacion, se puede analizar la organizacion y
distribucion territorial de la EFS (centralizacion, desconcentracion, control itinerante, etc) en
relaciéon a (i) la situacion de la demanda de control, bajo criterios de cobertura o riesgo de
corrupcion, (i) las necesidades y expectativas de la poblacion en contextos particulares, o

(iii) andlisis del ecosistema de rendicion de cuentas y control en esos contextos.

En este sentido, se puede profundizar sobre las limitantes territoriales de los servicios de
control gubernamental, tales como desigualdad, geografia o dinamicas poblacionales.
Ademas, si la EFS tiene una cobertura razonable de las entidades que debe auditar.

3.2 PROCESOS, SERVICIOS DE CONTROL GUBERNAMENTAL Y SERVICIOS
RELACIONADOS

La EFS de Peru ejerce el control gubernamental orientado hacia los actos y resultados de la
gestion publicay el cumplimiento normativo. Ante estos distintos objetivos, ha desplegado
dos tipos de servicios de control gubernamental: servicios de control gubernamental (previo,
simultaneo y posterior) y servicios relacionados (atencion de denuncias, fiscalizacion de
declaraciones juradas de ingresos, bienes y rentas y declaraciones juradas de intereses,
gestion de las recomendaciones de auditorias 0 encargos legales). Cada tipo de servicio
requiere una combinacion distinta de recursos y capacidad organizacional.

Bajo esta linea de investigacion, se estudia el desempefio del SNC para ofrecer servicios de
control externo con eficiencia, eficacia, calidad y economia, tomando en cuenta que el control
no impligue injerencia en la gestion a cargo de otras entidades publicas, pero mas bien
contribuya a generar mayor valor publico. Al respecto, es relevante analizar si los sevicios
de control gubernamental permiten atender los problemas publicos (vinculados al
incumplimiento de la normativa, inconducta funcional, ineficiencias en la gestién publica y
corrupcioén), en entornos cambiantes y si éstos requeriran ser optimizados o requieren ser
mejorados.

Debido al mayor avance gque ha dado la gestion publica en la adopcién de elementos propios
del enfoque de Transformacion Digital en el sector publico, especial interés de investigacion
puede recaer en los temas del “e-control” y en consecuencia de la “e-evidencia” asi como los
requerimientos de servicios de control remotos. Particular interés recaera en los esfuerzos
de cdmo usar la analitica de datos como medio para los servicios de control y en general el
uso detecnologias disruptivas en el ejercicio del control porel SNCy sus efectos en lamejora
de la gestion publica. Todo ello, desde un enfoque de desarrollo de procesos.

Considerando sus diferencias, se puede evaluar el desempefio de servicios de control
externo y serviciosrelacionados, considerando si existirian sinergias entre ellosy si se podria
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planificar portafolios de servicios en determinados contextos en funcién a las necesidades
de control.

Otros temas que se puede abordar en esta linea son las ventajas de la aplicacion de
diferentes herramientas de rendicién de cuentas horizontal a través del ciclo de las politicas
publicas y el presupuesto publico. La independencia de la fiscalizacién gubernamental
externa. La aplicacién de las Normas Internacionales de Auditoria (NIA) y suimpacto en la
calidad de las auditorias del sector publico. Asicomo la situacion y evolucion de los procesos
internos de la EFS (organizacién y profesionalizacion).

3.3 OBJETOS DEL CONTROL Y ENTIDADES SUJETAS A CONTROL POR PARTE DEL
SNC

Como se sefialg, la corrupcion y la inconducta funcional son dos objetos de control del SNC.
Estos suceden en ambientes, contextos y procesos especificos, con caracteristicas propias
y que requieren mayor analisis (p.€j. el sistema de compras publicas, o el sistema de
contratacién publica).

Bajo estalinea de investigacion se busca identificar y generar evidencia empirica sobre el
desarrollo de fendémenos como la corrupcion y la inconducta funcional, en contextos de
interés, como por ejemplo en el manejo del presupuesto publico, y asi, evaluar si es posible
implementar ajustes o mejoras en la forma en que actualmente se desarrollan los sevicios

de control.

Por ello, si el control gubernamental ejercido por el SNC se orienta hacia la rendicion de
cuentas y la lucha contra la corrupcién, resulta relevante conocer y comprender las causas
gue generanlacorrupcion, asicomo sus efectos. Bajo estalineade investigacion, se pueden
estudiar causas y efectos de distintos tipos de corrupcion y la capacidad del SNC para
prevenir, detectar o investigar (ejercer control externo) estos tipos de corrupcion.

De otro lado, uno de los factores que limitan el ejercicio del control es el comportamiento y
reaccion de las entidades sujetas a control ante los servicios de control (resistencia,
pasividad, molestia, etc.); tema que también puede ser materia de estudio bajo esta linea de
investigacion.

Asimismo, bajo esta linea se pueden estudiar los aspectos y condiciones que pueden dar
lugar a riesgos de corrupcion a escala subnacional, tal como se sefial6 en el apartado 2.4
del presente documento. Estos elementos muestran laimportancia de tener en cuenta las
debilidades locales, asi como sus fortalezas y particularidades al disefiar un sistema
coherente de integridad publica. Se puede abordar si en la modernizacion del control
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gubernamental se ha fortalecido la transparencia y la rendicién de cuentas a nivel regional y
local, garantizando a los organismos de control externo la capacidad suficiente para cumplir
con las obligaciones, y si se asignhan recursos humanos utilizando el principio de la
meritocracia, y que puedan desempefiar su funcion sin injerencia politica. Por lo tanto, se
debe hacer un seguimiento a la descentralizacion utilizando los distintos sistemas de control,
supervision y fiscalizacion (incluyendo agencias gubernamentales y grupos de la sociedad

civil).
3.4 LAS EFS Y LA SANCION EFECTIVA A LOS SERVIDORES PUBLICOS

La CGR del Pera cuenta con potestad sancionadora. Por ello, tiene competencia para
investigar, procesar, y sancionar supuestos de responsabilidad ad ministrativa funcional por
la comisidn de infracciones por parte de los servidores y funcionarios publicos, identificados

a partir de los servicios de control que despliega la CGR a nivel nacional.

Bajo estalinea de investigacion, se pueden abordar temas relacionados al desempefio del
procedimiento administrativo sancionador (PAS), Organo Instructor, Organo Sancionador, y
Tribunal Superior de Responsabilidades Administrativas; su distincibn con otras
manifestaciones del poder punitivo del Estado como son el procedimiento administrativo
disciplinario (PAD), la responsabilidad penal o la responsabilidad civil. Asi mismo, se puede
caracterizar y dar una explicacion a las principales conductas infractoras en materia de
responsabilidad administrativa funcional y si las medidas para el adecuado ejercicio de la

potestad sancionadora de la CGR contribuyen con su finalidad.

Asicomo, la constitucionalidad de la potestad sancionadora de las EFS, |la proporcionalidad
de la sancién,y el cumplimiento de los parametros y principios establecidos en la Ley del
Procedimiento Administrativo General, la Constitucion Politica, y la Convencién Americana

sobre Derechos Humanos.

De igual modo, se pueden estudiar las relaciones de las EFS con el Tribunal Constitucional,
el Poder Judicial, la Procuraduria Publica, con el Ministerio Publico, la Autoridad Nacional del
Servicio Civil (SERVIR), u otros organismos publicos o privados, y su contribucion paralograr
una sancion efectiva y oportuna en la lucha contra la corrupcién e inconducta funcional, y la
defensade los derechos fundamentales.

3.5 LAS EFS Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO

El Congreso de la Republica tiene tres funciones: la funcion legislativa, la funcién de control
politico, y las funciones especiales.
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En mérito a su funcién de control politico, el Parlamento desarrolla un conjunto de
interacciones con la EFS que se concretan principalmente en el trabajo de la Comision de
Presupuesto y Cuenta General de la Republica, en tanto la EFS debe "presentar anualmente
al Congreso de la Republica el Informe de Evaluacion a la Cuenta General de la Republica."
(Articulo 22°, literal f) de la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria
General de la Republica.

De otro lado, de acuerdo a la Constitucion Politica del Peru vigente (CPP, 1993), la Comision
Permanente del Congreso tiene la atribucion de "designar al Contralor General, a propuesta
del presidente de la Republica”" (Articulo 101°); en ese sentido, la relacién entre laEFS y €l
Congreso es muy especial porque la designacién y permanencia del titular de la EFS
depende del Congreso aquien,asuvez, tiene el mandato de controlar. Ademas, el Congreso
cuenta con una Comision de Fiscalizacion y Contraloria que, entre sus funciones, debe
efectuar el seguimiento eficaz del SNC, asi como estudiar y dictaminar los proyectos de ley
referidos al fortalecimiento del SNC.

Por tanto, bajo esta linea de investigacion, se puede estudiar la relacién entre la EFS y el
Congreso, desde distintos enfoques interdisciplinarios, la gestion de la informacion que se
comparte con el Congreso, la actuacion de colaboradores de la EFS en comisiones
especializadas del Congreso, el cumplimiento de obligaciones legales con el Congreso o, la
actuacion que posee la unidad organica de la CGR que gestiona la relacién de la entidad con
el Parlamento.

3.6 LAS EFS Y OTROS ACTORES DE LA RENDICION DE CUENTAS HORIZONTAL
ASIGNADA

La EFS puede desarrollar distintos tipos de relaciones interinstitucionales con otras
organizaciones que desarrollanrendicién de cuentas horizontal, con el objeto de producir
sinergias y asi facilitar la entrega de mejores servicios de control gubernamental y generar
valor publico. Esas relaciones se pueden caracterizar como coordinacion, colaboracion,
cooperacion o integracion.

Al respecto, bajo esa linea de investigacion, se pueden considerar las relaciones entre
entidades del Poder Ejecutivo y gobiernos subnacionales, en el ejercicio de la rectoria
funcional del gobierno nacional, y la relacion entre la EFS y los rectores nacionales con el fin
de contribuir con las acciones de aseguramiento de la entrega de bienes y servicios a la
ciudadania.
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3.7 LAS EFS Y SU RELACION CON LA CIUDADANIA Y ORGANIZACIONES DE LA
SOCIEDAD CIVIL

Desde el enfoque del valor publico, los modelos organizacionales han minimizado el rol de
laciudadaniay delas organizaciones de lasociedad civil, no obstante que sonlos principales
beneficiarios del accionar de las EFS, por lo cual debieran tener un rol mas contributivo para
la fiscalizacion de los recursos publicos.

Desde el control gubernamental, la OLACEFS ha conceptualizado a la participacion
ciudadana de la siguiente manera (OLACEFS, 2012, p. 9): "la accion promovida desde las
Entidades Fiscalizadoras Superiores por medio de los distintos mecanismos disponibles para
gue los ciudadanos, de manera directa 0 a través de organizaciones, se vinculen
efectivamente al mejoramiento de la gestion publica y de la calidad del control institucional”.

Asimismo, la OLACEFS ha identificado tres (03) niveles de participacion ciudadana en
funcion del grado de interactividad entre las EFSy los ciudadanos: i) mejoras permanentes
a su sistema de atencion de denuncias, audiencias publicas para la recepcion de quejas y
denuncias. (ii) programas de vigilancia ciudadana (monitores) y (iii) la transparenciay el
acceso alainformacion sobre servicios de control ala ciudadania; aspectos que laCGR esta
impulsando actualmente.

En ese sentido, los niveles antes indicados podrian ser estudiados en relacion a su
contribucion a la efectividad del control gubernamental, pudiendo identificar sus alcances y
limites, asi como las potencialidades que ofrezcan nuevos mecanismos de participacion
ciudadana. En dicho marco, también es importante el rol de los medios de comunicacién
sobre actos de corrupcién o de inconducta funcional, a través de investigaciones
especializadas, y la atencion de estas por parte de la EFS, ello considerando que los medios
de comunicacion también forman parte de la sociedad civil. Asimismo, se pueden analizar
las acciones de las EFS en el contexto de elecciones nacionales y subnacionales (rendicion
de cuentas vertical electoral).

Y sibien, lanocion de participacion ciudadana en lafiscalizacion y sus beneficios hantomado
relevancia en el discurso de las EFS. En la actualidad, diversas EFS de América Latina
reconocen la participaciéon ciudadana en sus planes estratégicos, por ejemplo, en el Plan
Operativo Institucional (POI, 2019) de la CGR de Perl hacen referencia a la participacion
ciudadana como una linea estratégica, donde se puede evaluar si los objetivos de
participacion ciudadana son lo suficientemente especificos para ser objeto de medicién
posterior y de acuerdo a ello determinar la pertinencia de la implementacién de esos
mecanismos o proponer las mejoras correctivas necesarias.
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