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Deseamos agradecer a las Autoridades de la Universidad Nacional Autónoma de México y de la Facultad de Contaduría y Administración, la oportunidad que nos han brindado para presentar este Ensayo sobre: “Control Interno y Gestión Gubernamental. Situación Actual y Retos para consolidar la Cultura de Control Interno y la Legalidad en las Instituciones Públicas en México” y desde luego, felicitar a la Universidad por esta apertura para la creación de la Academia Universitaria de Fiscalización, a través de la cual se pretende hacer presente a la Institución, en los temas públicos y privados que están llamando la atención en México, asuntos que pudieran explicar muchos de los problemas que aquejan a la administración pública, a la sociedad y a las instituciones en las que convivimos.

Como ya se ha comentado, en este Ensayo se pretende relacionar el tema de Control Interno, con los temas actuales del Sistema Nacional Anticorrupción; del Sistema Nacional de Transparencia; del Sistema Nacional de Fiscalización y el Sistema Nacional de Archivos; todos ellos han nacido como respuesta a la exigencia social de controlar la corrupción, de obligar a la administración pública a transparentar sus actividades y decisiones; a supervisar y fiscalizar los actos de gobierno que implican gasto público y a ordenar, por fin, los documentos, discos y material electrónico, en los que se conserva la historia, desarrollo y aplicación final de las discusiones, decisiones y actuación del gobierno.

La idea que campea en todo este trabajo, es que el Control Interno y los Sistemas Nacionales mencionados, son causa y efecto entre sí; es decir, no puede haber control de la corrupción, si no existe Control Interno, pero tampoco se puede concebir un buen sistema de Control Interno, sin instituciones y leyes que prevengan y combatan la corrupción.

Igualmente, el Control Interno requiere que en la administración pública se dé la transparencia y se combata la opacidad; pero también no se podría concebir un buen impulso a la transparencia, si no se tiene un buen Control Interno en la administración pública. Lo mismo se puede decir del Sistema de Fiscalización y del Sistema Nacional de Archivos, ambos requieren de que exista un buen Control Interno y este a su vez debe contar con estructuras y leyes, que ordenen y lleven a cabo una correcta y constante labor de fiscalización, así como contar con archivos ordenados y completos del quehacer público.

Pero en este trabajo nos hemos dedicado a relacionar también el Control Interno, con otros temas que se han estado exigiendo para que la sociedad cuente con una administración pública actualizada, moderna, eficiente y eficaz; por lo tanto, encontrarán ustedes, igualmente como causa y efecto, la interrelación del Control Interno con ideas como el llamado “e-government”, el gobierno electrónico, como requisito indispensable para controlar, informar, evaluar resultados y conservar los millones y millones de actividades y soluciones registradas, en la administración pública institucional y general.

Como consecuencia del Sistema Nacional de Transparencia, se hace hincapié en el concepto de “gobierno abierto”, el “open government”, como elemento indispensable para la toma de decisiones de los funcionarios públicos y también de empresarios y directivos privados, así como de la sociedad en general.

Es cada día más necesario y exigido, que la sociedad participe y sea parte de las actividades y decisiones de los gobernantes y funcionarios públicos, pues finalmente, los favorecidos o afectados serán los ciudadanos, organizados o en lo individual, por lo tanto, el Control Interno debe proveer mecanismos que faciliten la Participación Social y ésta sea tomada en cuenta, como componente que es del concepto constitucional de Estado.

Otra idea considerada en este Estudio, es el de la homologación o  Armonización. El desorden en los sistemas, metodología, tramitología y hasta de la legislación, ha sido causa de muchos actos de corrupción y de impunidad, así como de ineficiencia en la administración pública. No están armonizadas las leyes federales con las estatales, no están armonizados los sistemas informáticos; no está armonizada la contabilidad gubernamental y no está armonizado el Control Interno de la administración federal con la administración estatal y menos, mucho menos, con la administración municipal.

El Control Interno está íntimamente relacionado con la Contabilidad, sin embargo, durante años, la Contabilidad Gubernamental era solamente una contabilidad presupuestaria, de ingresos y gastos públicos, en la que el registro de la inversión pública en mobiliario, equipo de transporte, edificios, equipos de oficina, etc., no se llevaba con rigor suficiente, en tal forma, que ha sido práctica común que, de una administración a otra, se perdieran o no se les daba el mantenimiento adecuado, por lo que perdían pronto su capacidad de trabajo. En la misma forma, la inversión física del gobierno no quedaba debidamente registrada, controlada y atendida; parques y escuelas abandonadas en cuanto a su mantenimiento, edificios públicos en ruinas, carreteras, caminos, plantas tratadoras de aguas negras y hasta refinadoras de petróleo, carecían del debido mantenimiento por falta de registro y control; además, no se llevaba el control de la depreciación y demérito de los activos, por lo que muchas veces se vendían a precios muy bajos. Lo más grave es que tampoco se llevaba registro y por lo tanto no se informaba sobre los pasivos del gobierno, hasta que al llegar una nueva administración, se encontraba con incapacidad de pago y con altos costos en intereses de una deuda no registrada.
¿Cuánto vale un Estado en particular, o cuánto vale un Municipio? Es prácticamente imposible saberlo sin un correcto y completo registro de activos y pasivos; mucho menos se sabe cuánto vale todo el sistema municipal de una Entidad, pues cada municipio lleva su contabilidad a su modo. La Armonización de la Contabilidad Gubernamental, es requisito indispensable para un buen Control Interno en la Federación, las Entidades y los Municipios y los órganos descentralizados como las Universidades
El Sistema de Evaluación

Como también ya han escuchado ustedes, el Control Interno tiene como uno de sus componentes, la Evaluación de los resultados que se están obteniendo en la supervisión, vigilancia y control de la información, de los procedimientos, trámites y funciones para hacer las adecuaciones necesarias, pero, es también parte de un buen Control Interno, todo el proceso de Evaluación de las políticas públicas, de los programas, de los presupuestos, de las instituciones, de los procedimientos, de la normatividad y de los funcionarios públicos. La falta de impactos sociales, el descontrol y la ineficiencia, pueden venir desde las políticas públicas, o de programas y presupuestos mal concebidos, de instituciones mal diseñadas o en una normatividad contradictoria o deficiente, pero también, por debilidad en los procedimientos o por falta de probidad o de capacidad de los funcionarios responsables. Creemos necesario incluir como parte importante del Control Interno, todo el Sistema de Evaluación, a través del cual puedan determinarse las causas, consecuencias y el lugar preciso de la corrupción o de la ineficiencia. Por cierto, hay algún estudio que ha calculado, que la ineficiencia en el gobierno es más costosa y más grave que la corrupción, si bien ésta incluye el factor del descrédito y la ignominia personal o institucional.
La Gestión de Riesgos
Es necesario detenernos en el componente de la Gestión de Riesgos, mismo que se puede considerar, posiblemente, el elemento más importante, pues fue la respuesta del Informe Coso, ante los problemas detectados en los Informes Contables que presentaban las empresas a las Bolsas de Valores, y ahora los gobiernos y órganos descentralizados a los Congresos y a la sociedad en general.

Otra idea que prevalece en varios de los apartados de este Estudio, es la de que: “estos son tiempos de Riesgos y por lo tanto debiera ser tiempo de Prevención”. Están emergiendo nuevos conceptos, por ejemplo, las compañías de seguros, están desarrollando lo que se llama Ingeniería de Riesgos, para reducir el impacto de los eventos que afectan a sus asegurados, pero además, para disminuir los tiempos de recuperación. Si el sistema empresarial ve necesario, desde el punto de vista económico, desarrollar toda una metodología para la prevención de los riesgos, con mayor razón se debe desarrollar también toda una Ingeniería para determinar los riesgos en la gobernanza, en la sociedad y en el cumplimiento de las responsabilidades de los funcionarios públicos; esto ha motivado que se emita el llamado Reporte Global de Riesgos, cuya última edición fue precisamente en este año 2018. Y es que, los Riesgos a considerar, no son únicamente los riesgos de catástrofes naturales como los terremotos, huracanes e inundaciones, sino que hay que considerar riesgos en salud, en corrupción, en ineficiencia, riesgos financieros; informáticos, de violencia, riesgos comerciales, riesgos de procedencia internacional; riesgos de terrorismo, riesgos ecológicos, riesgos políticos, ahora riesgos de la emigración y hasta riesgos de guerras, más los que ustedes pudieran agregar.
A este conjunto de diferentes tipos de riesgos hay que agregarle que casi todos ellos están interrelacionados, que la presencia de uno de ellos implica, que también han de estar otros más o que posteriormente se presentarán, como consecuencia de alguno que ya se atendió.

A nivel nacional debe existir un Comité de Determinación y Evaluación de Riesgos, que elabore mapas y protocolos, que los clasifique y ordene de acuerdo a su probabilidad de ocurrencia y de acuerdo a las consecuencias en afectación de vidas humanas, propiedades y desorganización social.

Igualmente cada dependencia pública e Instituciones como la Universidad deberán, en consecuencia, elaborar su propio catálogo de riesgos y sus protocolos, para atenderlos o para mitigar sus efectos. Los Riesgos nuevos, relacionados con la informática y con los medios de comunicación masiva a través de celulares, computadoras y otros mecanismos, están exigiendo soluciones también nuevas, acordes con las maneras en que se presentan. El llamado “hackeo” de los sistemas informáticos del gobierno, de las Universidades, de los bancos o de las empresas en general, implican consecuencias terribles para la sociedad y las instituciones públicas y privadas.

Permítanme insistir que, si este es tiempo de Riesgos, también debe ser tiempo de la Previsión, lo cual forma parte del proceso de Control Interno.

Un elemento necesario para tener y fortalecer un buen Control Interno en la administración pública, es el de contar con el Servicio Profesional de Carrera. Una democracia mal entendida se refleja en la constante alternancia, no sólo de los políticos que llegan al poder por la vía electoral, sino que estos destituyen a funcionarios y empleados de experiencia, en tal forma que cada seis o cada tres años, llega un nuevo equipo de funcionarios designados por motivos políticos, por amiguismo y parentela o bien por “disposición superior”. En México, no se ha encontrado la forma de tener y sostener, una base de funcionarios públicos profesionales que, al margen de la situación política o de los nuevos políticos electos, den continuidad a los sistemas administrativos, a los planes y proyectos iniciados o en proceso, de acuerdo con los impactos sociales que reporten.

El Servicio Profesional de Carrera, permite la adecuada planeación de los recursos humanos, para transparentar el ingreso, permanencia, capacitación, promoción, evaluación y, en su caso, separación de los funcionarios públicos, que pretendan hacer una carrera dentro de la administración pública.

El Control Interno permite e impulsa el respeto a las leyes y a la cultura de la legalidad. Cualquier procedimiento de control se inicia atendiendo al cumplimiento de la normatividad y, desde luego, debe ser capaz de poner en evidencia cualquier violación a las leyes y disposiciones jurídicas y administrativas, ordenadas por la autoridad. En México, la Anticultura de la Ilegalidad ha penetrado en la administración pública y en la ciudadanía, en tal forma que pareciera que la violación de las leyes es lo normal y el cumplimiento y el respeto al Estado de Derecho es lo excepcional. Las leyes, dentro del Control Interno, son uno de los factores primarios de prevención, pues la corrupción, la ineficiencia, el desorden y la violencia, se inician y proceden de la falta de cumplimiento de las leyes y de la normatividad

Limitaciones del Control Interno.
El Control Interno, como sistema básicamente preventivo, tiene sus propias limitaciones; no existe un sistema de control perfecto, máxime si atendemos al volumen y complejidad del trabajo administrativo, político y social, así como por la característica cambiante y dinámica de la actividad pública.

El primer factor limitante de la efectividad de un sistema de Control Interno, es el elemento humano; cualquier sistema es organizado, manejado y evaluado por personas concretas, con sus necesidades e intenciones propias; los olvidos y negligencias, rompen el sistema y aunque éste tenga metodología de auto control para subsanar las desviaciones, cuando dos o más funcionarios deciden algún ilícito o aprovechamiento personal, el sistema no siempre alcanza a evidenciar las fallas del personal.

El factor político en México ha sido también un factor limitante, no sólo para el Control Interno, sino también para el Estado de Derecho y el desarrollo del País. Las decisiones meramente políticas, para favorecer a un partido o a algún grupo, generalmente no son para provecho de la sociedad y si, en cambio, generan falta de credibilidad y de confianza en los dirigentes y gobernantes, con lo cual, no se logra, no se ha logrado, que gobierno y sociedad caminen juntos en la búsqueda del desarrollo Nacional.
En México, se tiene el problema del exceso en la normatividad y en la tramitología. Un Control Interno, sujeto a un exceso de normas, duplicadas, contradictorias u obsoletas, simplemente no alcanza a cumplir con sus objetivos de prevención, información, organización, control y en la administración de riesgos. Igualmente el exceso de trámites, dificulta el control, además de que ocasiona el disgusto de los ciudadanos, que transitan de ventanilla en ventanilla en busca de papeles y firmas de funcionarios, típicos de una burocracia, que al trasladar el trabajo y la responsabilidad, de unos a otros, olvidan al ciudadano, al alumno y al maestro, que debieran ser el principal objetivo de cumplimiento y atención. Por cierto, en mayo de este año se aprobó y publicó la Ley General de Mejora Regulatoria, que conlleva la simplificación administrativa.
Otro elemento que limita la efectividad del Control Interno y de un buen gobierno en México, ha sido el sindicalismo mal entendido. Empleados y funcionarios sindicalizados, pareciera que le guardan más respeto y dedicación a su sindicato, que a las instituciones públicas y a sus jefes; se atreven a romper las líneas de autoridad y a eliminar o modificar controles y trámites, en provecho propio o de sus favorecidos, pues se saben protegidos por su sindicato. Con estas actuaciones cualquier sistema de control fracasa.

La mayoría de los actos de corrupción y de ineficiencia, requieren la complicidad de los ciudadanos, que se prestan o promueven actos ilícitos; empresarios corruptos, que se ponen de acuerdo con funcionarios públicos para actos de corrupción o que toleran actos de ineficiencia, destruyen el sistema de control, máxime si no existe denuncia ciudadana. El Código de Ética en la administración pública, debe estar correspondido también con Códigos de Ética en las empresas, que tienen relación con el gobierno.

Otro factor muy grave en México es el de la creciente inseguridad que se está viviendo y sufriendo: Los cuantiosos sobornos de los grupos delincuenciales o bien las ineludibles amenazas en contra de funcionarios y sus familias, provocan, quiérase o no, actos de corrupción o de falta de aplicación de la ley y de destrucción de vidas y haciendas en no pocos casos, de todo lo cual las universidades no son ajenas. Es difícil para los funcionarios denunciar estos actos, por miedo a las consecuencias de gente, que no tiene empacho en dañar, asesinar o perjudicar en sus bienes, cuando se enteran que alguien denunció o no cumplió con algún compromiso irregular. El Control Interno en estos casos se fractura o se debilita.
Hoy se está exigiendo a la administración pública que todas sus decisiones y todas sus actuaciones públicas, respeten y no dañen al medio ambiente; por lo tanto, el Control Interno deberá tomar en cuenta esta circunstancia, para procurar que los funcionarios tengan siempre presente el cuidado de zonas protegidas, la conservación del agua, del suelo y del aire, de la flora y de la fauna, como una exigencia social. En esto, como en varios de los puntos mencionados, la Universidad debe ser pionera en estudio y búsqueda de soluciones.
El Control Interno descansa mucho en la participación ciudadana. La denuncia pública de actos indebidos de corrupción, de violación de la ley y de ineficiencia, en muchas ocasiones ha sido el motor que ha permitido mitigar o eliminar riesgos o destituir malos funcionarios públicos. El proceso de participación ciudadana en México, está creciendo, con la formación de diversos grupos interesados en las culturas de la normatividad, de la legalidad, de la transparencia, del orden y de la fiscalización.

La falta de buenos políticos, buenas leyes, buenos jueces, buenos funcionarios públicos y la poca denuncia de la sociedad, ha propiciado otra lacra que rompe la convivencia social y la credibilidad en los gobiernos, esto es, la Impunidad. No existe nada más estimulante para la corrupción, que la falta de castigo, aun cuando se descubra a alguien en flagrancia. Es un clamor social que se empiece a castigar a los corruptos, quien sea, pues de lo contrario, no habrá sistema de control que prevenga y ponga en evidencia los actos ilegales y cuando sí se logra, finalmente no habrá un justo castigo, en cuyo caso todo  queda en la impunidad.

Para el desarrollo de un buen sistema de Control Interno que tenga efectividad y coadyuve en los grandes objetivos nacionales, es cada vez más necesaria la coordinación entre el Sector Público, el Sector Privado, el Sector Social y el Sector Académico; eliminar o atenuar los factores limitantes anteriormente descritos, sólo se logrará cuando gobierno, universidad, organizaciones empresariales y sociales, estén en constante comunicación y trabajen juntos, sin reticencias ni desconfianza. Actos como la formación de la Academia Universitaria de Fiscalización y el Seminario Universitario de Gobernabilidad y Fiscalización, son realmente necesarios, para que la Universidad esté presente y atenta, en el diario acontecer de la sociedad y del gobierno.
Los Acuerdos Internacionales
Un elemento que ha estado incidiendo en la gestión gubernamental es el de los compromisos de México en las Convenciones y Acuerdos Internacionales, que en muchos casos tienen carácter de obligación a nivel constitucional, que exige el intercambio de experiencias y buenas prácticas en múltiples campos como en la transparencia, el combate a la corrupción, la protección de los derechos humanos, la protección del medio ambiente, la igualdad de género, la no discriminación, la libertad de expresión, la bioética, la contabilidad gubernamental, el propio control interno y múltiples temas adicionales.

En materia de Control Interno, prevención y combate a la Corrupción México ha aceptado firmar en tres Convenciones internacionales que han incidido en políticas públicas y en el perfeccionamiento de normas para una sana administración de los recursos públicos. Se trata de la Convención Interamericana contra la corrupción, en la Organización de Estados Americanos; la Convención de las Naciones Unidas contra la Corrupción y la Convención para Combatir el Cohecho de Servidores Públicos Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales, en la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE). La mayoría de las medidas preventivas acordadas quedaron incluidas en el Marco Integrado de Control Interno (MICI), emitido por la Secretaría de la Función Pública, en el que se establecen las Normas Generales de Control Interno para la Administración Pública Federal y para Control Interno en las Entidades Federativas, que también aplica a las Universidades.

El Control Interno en las Universidades Públicas.

Siendo las Universidades entidades públicas descentralizadas y autónomas, pero que utilizan recursos públicos federales, estatales y propios, también tienen naturaleza pública y están sujetos a la normatividad referente al control de la corrupción, a la transparencia, a la fiscalización y a la rendición de cuentas y por lo tanto sujetas a la normatividad de Control Interno, todo lo cual no merma ni perjudica el concepto de autonomía en lo que se refiere a su organización, libertad de cátedra y toma de decisiones académicas y administrativas.

La Ley Orgánica Universitaria debe estar armonizada con la Constitución y las leyes que de ella emanen, por lo tanto, le aplican la Ley General Anticorrupción, la Ley General de Transparencia y Acceso a la Información Pública, y están sujetas también a lo que dispongan las autoridades federales de fiscalización como la Auditoría Superior de la Federación y la Secretaría de la Función Pública, respecto a las revisiones y auditorías sobre la aplicación de los recursos federales, así como a las revisiones y auditorías de la Auditoría Superior del Estado y a la Secretaría de la Función Pública del Gobierno del Estado, en lo referente a la fiscalización de los recursos públicos estatales, más aún, los propios sindicatos universitarios de maestros y personal administrativo, están también sujetos a procedimientos de fiscalización.

Algunos casos de irregularidades, que desde la Federación se han encontrado son: cierta simulación en salarios y prestaciones buscando que el personal pague menos impuestos; la falta de entero a la SHCP de los impuestos retenidos a maestros y personal administrativo; la falta de pago de cuotas al IMSS y el entero a las cuentas de pensiones; también se ha sabido de los casos de la falta de transferencia de la llamada “cuenta globalizadora” de la que deben pasarse los recursos a las cuentas de aplicación, pero que se tardan, no se realizan o se desvían a otros menesteres, de todo lo cual ustedes los Contralores deben tomar nota, hacer las correspondientes observaciones y exigir el cumplimiento de la ley; si en alguna parte ha de existir el cumplimiento del Estado de Derecho, es en las Universidades que deben ser ejemplo de honestidad.

Estamos conscientes del problema de la independencia de criterio del contralor frente a la autoridad, que muchas veces es la que los designó, los propuso o los eligió, máxime que es la que les paga sus emolumentos. No es fácil criticar, exigir o hasta denunciar y sancionar a los jefes, ya no pueden quedar cosas “en lo oscurito”, ahora todo se sabe, todo se informa, todo se transparenta a través de las redes o por denuncia ciudadana. Cada caso de ustedes puede ser diferente, pero mientras los nombramientos de los contralores provengan de un ente colegiado, mejor, pero, de cualquier modo, debe quedar bien clara la posición independiente del contralor en su actuación.

Otro caso que se ha observado y últimamente denunciado públicamente, es el de la intermediación de las Universidades en diversos contratos con el gobierno, en los cuales la universidad no cuenta ni con capacidad física, ni de conocimiento para atender dichos contratos y los reasigna a algún despacho o contratista externo que a veces no sabe y no puede cumplir con el contrato, o bien, aún con capacidad para cumplir con el contrato, la universidad no supervisa la ejecución del trabajo y sus entregables en tiempo y calidad, provocando así ineficiencia y corrupción, manchando la imagen universitaria. Todo esto se ha realizado para no cumplir con la obligación de licitar el contrato y aprovechar hacerlo en forma directa con la Universidad por ser institución pública, a la que no obliga la licitación pública, según la ley.

La contratación de servicios y de obras claro que se puede hacer por las universidades, siempre y cuando tenga la capacidad de llevar a cabo el trabajo, para lo cual la institución deberá crear grupos de trabajo ad hoc para atender los requerimientos del contrato, por ejemplo: despachos internos de contadores, administradores y economistas, aprovechando los catedráticos de tiempo completo, para proporcionar asesorías, organización, financieras, etc. Igualmente un grupo de trabajo en informática para asesorías y elaboración de sistemas y de protección frente a los hackers, que cada vez están haciendo tanto daño.

La Universidad debería ser pionera en innovación, en investigación, en sistemas computacionales, en ecología, en estudios financieros, en materia de salud; en estudios jurídicos, etc., y en algunos casos hasta “vender” a la iniciativa privada o al gobierno, el resultado de las investigaciones.

La vigilancia, supervisión, auditoría y en su caso la elaboración de observaciones por la que no se ajusta a la normatividad, es la tarea de ustedes como contralores, para lo cual cuentan con el sistema de control interno como elemento preventivo y como coadyuvante, en su caso, de las correspondientes sanciones.
In fine, se les informa que existen varios factores, que aparecen como Retos para la Armonización del Control Interno, en los tres órdenes de gobierno y que en este Estudio también aparecen detallados, pero quedan como Reto para ustedes el encontrarlos y estudiarlos en el texto.

Gracias a todos por su atención.
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