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Introduccion

El reconocimiento de las funciones de control y evaluacion como necesidad
administrativa, su institucionalizacion y la existencia de un marco juridico
especifico, imprimen un interés especial a su estudio. El control forma parte
del proceso administrativo y se manifiesta mediante la vigilancia de los
procedimientos, la fiscalizacion del gasto piblico, la supervision de las
actividades de registro y seguimiento de la informacién y la evaluacién de los
resultados de la gestién institucional con objeto de corregir oportunamente

incongruencias e irregularidades programético presupuestales.

El presente ensayo eshoza como propésito fundamental el andlisis y
evaluacion de las funciones de control en la administracion publica federal
mexicana, a fin de estar en posibilidad de precisar la importancia de esta
herramienta como un elemento con el que se alcanza mejores grados de

eficiencia en el cumplimiento de los objetivos y metas institucionales,

El primer apartado se refiere a la importancia del control en la administracién
publica, en el que se plantea la relevancia que tienen dichas funciones en el
dmbito del sector centralizado y paraestatal y se examina la estructura de la
administracién piblica federal, dado que ésta constituye el marco de

actuacién del control.

En el segundo apartado, en tanto, se realiza una breve semblanza sobre la
evolucion de los mecanismos de control, asi como de las fases de depuracién

y perfeccionamiento que se han venido dando dentro de un proceso orientado



a mejorar el funcionamiento de los 6rganos de control y, consecuentemente,

de la administracidn publica federal,

El tercer apartado se centra en el esfuerzo del gobierno por sistematizar las
actividades de control mediante el establecimiento de la Secretaria de la
Contralorfa General de la Federacion, la que en 1995 cambié su
denominacion por la de Secretaria de Desarrollo Administrativo, y como este
hecho gener6 serios cuestionamientos respecto a su importancia en el sector

publico y sobre la efectividad de su actuacién.

En el ultimo apartado se expone el planteamiento relativo a la reciente
propuesta de instaurar el drgano colegiado de auditorfa superior, con el que se
busca superar los obstdculos y trabas presentadas en la materia. A éste se le
concibe como un instrumento orientado a asuntos de cardcter sustantivo, con
el cual sé pretende implantar un eficiente control. A partir del andlisis de los
temas tratados en los apartados anteriores y de manera complementaria se
presenta la propuesta que en mi opinion expone los elementos més
importantes para propiciar un cambio de actitud hacia los controles con el
proposito de fortalecer su concepcion, tratamiento e instrumentacion y
coadyuvar a la modemizacién y mejoramiento del aparato piiblico. Lo
anterior en virtud de que en la actualidad se manifiesta la necesidad de
concebir a los drganos de control bajo un efoque més profundo que se oriente
hacia un tratamiento racional, integral y relevante. Con lo cual éstos cumplan
con una verdadera labor de vigilancia correctiva que, fortalezca la toma de

decisiones.



APARTADOI

Las funciones de control y la Administracién Pablica

En este apartado se plantean los aspectos tedrico-conceptuales que
constituyen el marco de actuacion de los érganos de control del sector
pablico. Para ello se procederd a definir los conceptos de control, Estado,
Gobierno y Administracién Pablica. Asf como precisar cual es la importancia

que tiene esta herramienta administrativa en el 4mbito gubernamental.

Es innegable la constante preocupacion del sector piblico por desarrollar y
mantener métodos que le permitan al Ejecutivo Federal estar informado sobre

los resultados de los planes y programas que se instrumentan en el ambito

gubernamental.

En este sentido el estudio del control, adquiere singular importancia, éste ha
sido objeto de diferentes y variadas acepciones, entre las que sobresalen
aquellas que lo definen de manera simple como “un método para llevar a cabo

una actividad, o bien el medio para lograr un fin y un fin en sf mismo” 1/,

El nuevo concepto de control adoptado en los medios gubernamentales,
seflala que “controlar es sinénimo de comprobar, inspeccionar, verificar; no

de perdida de la confianza” 2/,

|1 Secretaris de 1n Contraloria General de 1a Federacién, Lisgamisntos Generales de Coptrol, p. 3.

2 Lopez Beranl, Manuel, Polllica de comirol interno y gmbudsman_en {a Procuraduria Gensral de Is
Rapiblica, versiéa estenografics, p.13, .
Por su parte of Instituto Mexicano de Contadores Péblicos en el Boletin No. § apunts que ¢l control “es
ol sietems por of cual oo do efecto  1a ndministracién de una entidad econdmica y qua tiene por objetivos

priacipales, la obtencidn de Informacién eorrects y oportuna, Ia proteccidn ded activo de Ia empresa y I
promocidn de la eficiencia de operecidn®,



Para la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion “el control
comprende el plan de organizacion y todos los métodos y procedimicntos Que
en forma coordinada adopta la administracién de una dependencia o entidad
para salvaguardar sus recursos, obtener la suficiente informacion oportuna y
confiable, promover la eficiencia operacional y asegurar la adhesion a las
leyes, normas y politicas en vigor, con objeto de lograr el cumplimiento de las

metas y objetivos establecidos” 3/,

En el marco del ejercicio de la funcién piblica este vocablo debe entenderse
como un registro o verificacién administrativa ¢ incluso como una vigilancia

o fiscalizacion.

El control es la actividad que ejerce un poder, érgano o servidor piblico, para
comprobar el apego y observancia a la legalidad, que lleva implicito la

e

medicion de los resultados obtenidos en relacion a las metas programadas.

De acuerdo a sus objetivos el control puede clasificarse de la manera

siguiente:

Control de legalidad: hace referencia al grado en que se observan las leyes,

reglamentos y otros ordenamientos juridicos.

Control de gasto presupuestal: verifica el ejercicio del presupuesto

ejercido,

Control aritmético: analiza la cuantificacion monetaria de las operaciones,

3 Secretaris de la Contraloris General de la Federacldn, op.cit, p. I



Control de procedencia: su objetivo es evitar la desviacion de recursos, ya

que muestra que quien recibe un pago del organismo sea también el acreedor,

Control de disponibilidad o de saldos: asegura la existencia de fondos para

hacer frente a obligaciones financieras,

Control de rendimientos: es el comparativo entre los diversos estdndares o

indicadores,

Control de eficiencia o de economia: mide el grado de eficiencia alcanzado

en los procesos.

Control de politicas, planes y programas: determina el logro de los

objetivos y metas establecidos.
Segiin el momento de su aplicacién el control es catalogado como:
Previo o in-situ, ése se aplica antes de efectuar las acciones especificas,

Posterior o a-posteriori, se refiere a aquel que se aplica una vez realizadas

las operaciones.
De acuerdo a la materia el control se clasifica en:

Financiero, se ejerce sobre los gastos, la evaluacién presupuestaria y los

estados financieros,

Operacional o administrativo, evalia la eficiencia y eficacia de las

operaciones,



Conforme a el drgano que lo aplica el control se clasifica en:

Interno, lo lleva a cabo la propia organizacién que efectia acciones de

revision, se le conoce como autocontrol,
Externo, es ejercido por un organo diferente o ajeno a la organizacion.

Los instrumentos y mecanisinos de control se integran por: la dependencia
globalizadora encargada del control, las normas reglamentarias en la materia,
las propias contralorfas internas de. las dependencias y entidades, los
comisarios, delegados, consejos y la auditoria interna y externa; que

analizaremos a lo largo del presente ensayo.

Los medios de los que se valen los 6rganos que realizan funciones de control

son:

- La fiscalizacién, que consiste en la vigilancia, seguimiento, supervision

y control de las actividades.

- La contabilidad, es el registro de las operaciones presupuestales y el

analisis documental de las operaciones.

- La auditorfa, consiste en la revisién detalladas de las operaciones

financieras y administrativas,

Asimismo, se auxilia el control de diversas técnicas entre las que sobresalen:
las graficas de gantt; la técnica de trayectoria critica, entre las que destacan cl

método de evaluacion y revision de programas METRA; latécnica PERT



(técnica de evaluacion y revision de programas); la técnica CPM (Método de
la ruta critica); la técnica RAMP (Programacion de proyectos miltiples y

asignacion de recursos).

En cuanto a los fines que persigue el control gubernamental, resalta el de
garantizar la eficiencia de la gestién, optimizar el manejo de los recursos,

detectar y/o en su caso corregir desviaciones del quehacer publico, Por ello

_éste es un instrumento administrativo que coadyuva al uso econdémico y

eficiente de los recursos; la suficiencia, oportunidad y confiabilidad de la
informacion; el apego a los planes, politicas, procedimientos, leyes y
reglamentos; asf como al cumplimiento de metas y objetivos institucionales.
Con el cual se esta en condiciones de determinar el grado de cumplimiento y
oportunidad con que éstos se aplican. Dicha herramienta del Ejecutivo
Federal, constituye el elemento con el que se pretende dar mayor congruencia

a la gestion publica y a las politicas nacionales.

El control constituye el elemento que permite apreciar si los objetivos se han
alcanzado. Es esencial en la planeacién y operacién de las funciones, ya que
determina cualitativa y cuantitativamente la manera en que las areas aplican y
utilizan las disposiciones. De esta forma el control es el proceso para
verificar qué tanto los medios como los resultados definidos concurren
a la realizacién de los programas, considerando ademds el costo de los
recursos (humanos, financieros y  materiales), su productividad,
disponibilidad y asignacion. En consecuencia debe ser un instrumento

preventivo y correctivo, que se anticipe a cualquier desviacion.



Es evidente que la evolucidn de la administracidn pablica y la complejidad de
la gestion financiera de los gobiernos se ha ampliado a tal grado que los
mecanismos establecidos para controlar el manejo de los fondos ptiblicos
cobra cada vez mayor importancia, ello ha propiciado que el control forne
parte de las estructuras administrativas de los gobiernos modernos. Con
fundamento en lo anterior el Ejecutivo Federal ejerce el control interno sobre
la totalidad del aparato gubernamental, con el propdsito de que la actividad
administrativa del Estado, se realice en mejores condiciones de eficacia y

eficiencia,

El Estado constituye una categoria historica que ha evolucionado tanto en su
concepcidn, planteamientos, métodos de andlisis, como en las funciones que
realiza, Se define al Estado como la manera en que la sociedad se organiza,
politica, juridica y administrativamente; requiere de érganos de vigilancia
para que se observen los principios del control y evaluacién: legalidad,
imparcialidad, honestidad y eficiencia. 4/  Su finalidad es preservar el
equilibrio de las instituciones, con objeto de mantener el interés social; dichos
fines constituyen los propdsitos generales o metas a alcanzar que se traducen

en la actividad piblica.

En estas circunstancias se observa que el Estado moderno o neoliberal
mexicano, que inicia a fines de la década de los setentas y se consolida a

principios de 1980, manifesté su mds profunda e importante crisis econdmica

¥ Legalidad, se refiere n aquellos actos apegados a la ley; es declr, # la observancla dei conjunto de leyes y
dlsposiclones normativas que reguinn las actlvidades del Estado, Imparcialidad, conslituye In calidad de
ser objetivo en los julclos o apreciaciones que se deriven de nuestra opinién, Honestidad, hace referencia

 1a actuncidn Intachable que deberdn temer los servidores plblicos y eﬂclmin. es ¢l logro de metas y
ob]e«im medlante el menor uso de recursos,



a partir de 1982, la cual incidio en la transformacion del orden social,
econdmiico, cultural y politico que ha venido efectudndose. Esto reflejo la
carencia de una sdlida estructura interna, que estuviera facultada para
competir en los mercados de otras naciones. Envirtud de ello, hacia
1985 se dio el replanteamiento de la participacion del Estado en la economia
y el surgimiento de inedidas concretas tales como la venta de empresas
estatales, lo que propicié un intenso proceso de transicién econdmica y
politica, que oblig6 al gobierno a fortalecer y consolidar sus estructuras de
control, con el objetivo fundamental de eficientar la actuacion del sector, asi
como de promover e impulsar la calidad y excelencia de la accidn publica, lo
que se traduzca en mayor disciplina y honestidad en el manejo de los recursos

que la sociedad ha puesto en manos del Estado.

En estas circunstancias, se observa que el modelo econémico seguido en los
Gltimos 12 aflos se caracteriza por la reprivatizacién de empresas publicas y
bancos, asi como por la constante reduccién del presupuesto de egresos del
sector piiblico, lo que en lugar de fortalecer la economia, la ha vuelto mas
vulnerable; ello hizo necesario como ya se sefiald, el replanteamiento de las
funciones de control, a fin de otorgarles una concepcién innovadora en forma

y contenido, que se finque en el principio de corresponsabilidad y se

.mantengan permanentemente enriquecidas conforme al dinamismo que el

Estado mexicano presenta.

En la actualidad el Estado responde a una nueva dindmica de los grupos
empresariales, quienes participan. més agresivamente, no sélo en lo

econdmico, sino en cuanto a lo politico, es decir a la direccién y toma de



decisiones, de tal forma que el fin de la politica gubernamental es constituirse
en un instrumento que predominantemente responde a los intereses de los

grupos dominantes.

Ante estas circunstancias el Estado se plantea una modemizacion 5/ o
transformacion, no sélo de sus instrumentos jurldicos sino de toda su
estructura gubernamental, a fin de garantizar la estabilidad econémica y
politica de la nacion. Por ello serd indispensable que las funciones de control
se generalicen en todos los ambitos de la vida puablica, con una orientacion
moderna y preventiva que gufe y oriente la accién gubernamental. Para
fortalecer la vigilancia que ejerce el Ejecutivo Federal en la administracion
piblica, el Estado se debe dar a la tarea de promover la modernizacion,
perfeccionamiento y depuracién de los 6rganos de control al interior de cada -
dependencia y entidad del gobierno.

En el presente ensayo, otro importante aspecto de anélisis es el Gabierno,
que constituye uno de los elementos del Estado y se define como el grupo de
individuos que comparten una responsabilidad en el ejercicio del poder,
siendo éste la direccion politica, legislativa, judicial y administrativa de la
nacion, 6/

8 La modernizacién estructural del sector centralizado y paraestatal constituye una estrategia encaminada
s propiciar que dichos eates cumplan sus objetivos ituclonales, consolidando su ia de
gestién y ¢l lacremento de s alleacls, eficiencla y productividad.

Ests se plantes en tirminos de la wtilizackén y aplicacion de tecnologias administrativas actuales. La
modernizacién del control debe contemplar ia vigencia dal marco juridico, Ia defluicién de un modeto
operativo da actuackén y |a profesionslizacién y pndu«lvidld de éste, En cuanto a los spoyos, serd

requisio Isdispensable Is maistencia de woa | ] fi uctura y equipamiento, am estas
condiciones el control serd un instrumento consustancial al cambio y perfeccionamiento del aparato
gubersamental,

[ EA gobierno se puede definir como la “unidad dotsde de poder de mando qua surge de la integracién e

: interaccion de ia totalidad de los drganos pdblicos que ejercen tas diversas funciones gubernamentales dei
Estado, Ksa unidsd llamada Goblerno maaiflests su voiuntad, traduce sus declsiones en actos y
desarrolls toda su actividad al través de los Grganos encargados de ejercer las funciones establecidas por
ol ordenamiento juridico, es declr, que ¢l poder del gobierno se sustents en un réglmen de derecho",
Moreso Rodriguez, Rodrigo, La Administracida Péblica Fedecal en México, p. 39.



El Gobierno estd encaminado a conseguir los fines del Estado, es decir
el bienestar social, Se integra por los poderes ejecutivo, legislativo y judicial,
instituciones de derecho plblico con personalidad juridica propia, potestad y

presupuesto economico para el ejercicio de sus funciones.

La Administracién Piblica se define como “la actividad organizadora del
Estado” . Para José R. Castelazo constituye “la teoria o el conjunto de
conocimientos, métodos y procedimientos que ayudan a estudiar, analizar y
evaluar los hechos y fenémenos que suceden en el gobierno de un pafs”. 7/
Esta se forma por las diversas secretarias de estado, departamentos
adininistrativos y empresas paraestatales que se organizan por la Ley
Organica de la Adininistracién Pablica Federal, publicada en el diario oficial
de la federacion et 29 de diciembre de 1976. Dicho ordenamiento representa
un avance sin precedente, ya que en un mismo documento se retnen las bases
de organizacién, integracion y control de la administracion piblica

centralizada y paraestatal,

En consecuencia la administracién piblica, se integra por el conjunto de
instituciones y dependencias administrativas, responsables de satisfacer las
necesidades sociales, esta actividad exclusiva del Poder Ejecutivo tiene como
fin la realizacién del interés general, mediante la prestacion de bienes y

servicios, cuya caracteristica es el no tener un fin lucrativo,

n Castelazo de los Angeles, José R. Apunies sobre teor(a dela Administracién Pablica, p. 34,



10

Por lo tanto, la administracion publica cumple sus funciones por medio de un
conjunto de organos juridicos centralizados, desconcentrados y paraestatales,

de los cuales se hara una breve referencia.

Los Organos centralizados, carecen de personalidad juridica propia y
autoridad orgdnica-financiera; dichas figuras tienen facultad de mando,
decisidn, nombramiento, ejecucion, revision, resolucidn, vigilancia y control;
este tipo de administracion se integra por las secrctarias de Estado y los

departamentos administrativos.

Es en este dmbito centralizado en donde se dictan y establecen las politicas,
directrices y lineamientos de accién de las funciones de control en la
administracidn publica. A partir de 1995 es la Secretaria de Contralorfa y
Desarrollo Administrativo la responsable de la aplicacion y supervision de las
disposiciones en materia de control gubernamental, Constituye la cabeza de

sector de las empresas y organismos que aplican dicha funcion, 8/

El Ejecutivo Federal se ha propuesto racionalizar los recursos y transformar el
funcionamiento de las estructuras gubemamentales incrementando la
capacidad de eficiencia del sector piblico, haciendo efectiva la
desconcentracion y descentralizacion de las estructuras administrativas a fin
de impulsar una reforma que se oriente a la distribucién de autoridad y

responsabilidad.

8/ Las dependencias  globalizadoras ticnen su fundamento en el proceso de  sectorlzacién de la
Administracion Piblica, cuyo propésite es el de ordenar 1a vasta y complefa adminlstracién
naraestatal a través de sectores bien definidos que coadyuven 8 un adecuado control y eficiente
administracion, De esta forma las dependencias globalizadoras, también lamadas cabezas de sector son
1as respohsables de Ia coordinacién, conduccidn y evaluacién de su sector.




En el marco de la administracién centralizada surge el fendmeno de la
desconcentracién administrativa 9/, que se caracteriza porque no se desliga
de la organizacion centralizada, sdlo se otorgan ciertas facultades a los
drganos para actuar y decidir dentro de limites y responsabilidades precisas,
lo cual no los alejan del poder central. Esta forma de organizacién
administrativa no otorga autonomia econdmica, técnica ni legal, por lo tanto
sus refactones son directas y los recursos presupuestales que se les asignan
forman parte del presupuesto del organo central 10/, Por consiguiente la
desconcentracion administrativa es una figura con caracteristicas opuestas a la

descentralizacion, sin embargo, es comin confundirlas,

Resulta evidente que en México la forma principal de organizacion
administrativa es la centralizacion. No menos importante es la
administracién publica paraestatal, compuesta por entidades productoras
de bienes y servicios 11/, Empero, en la actualidad este tipo de administracién
se encuentra desestimulada debido al impresionante proceso de venta de las
empresas plblicas, lo que obedece a la politica econémica que se ha

venido instrumentando por el Ejecutivo Federal desde 1985,

9 Se define como “Ja stribucién de eompetencis decisoris que ejercen en un Ambifo geogrdfico
determinado, érganos distelbuidos en el terrilorio nacional, mismos que estdn unifiendos por fa sutoridad
Jerdrquica que sobre elios conserva el dcgano central™  Chénes Nieto, José, Desconcentracién
Administrativa, p. 360.

1o/ Vid. Valdés Rodriguez Mauricio, Curso de Confrol Gubernamental 1986, versién estenogrifica.

w “La entidad par tal y entidad descentralizada son una y In misma cosa: ambas denominaciones
acufiades para un mismo fendmeno”. Ruiz Massieu, José Francisco, e
derechs sobrs _México, p. 46, Cabe sebafar que ia Administracién Pdbilcu Paraestatal tiene su
fundamento sormativo en los articulos 90 y 93 constituclonales; Jo., 48, 46, 47, 48, 49 y 50 de ia Ley
Orgénica de (s Administracién Pablica Federal. A partir del 14 de mayo de 1986 se amplié y actuslizé
con la publicaclén de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, ordenamientos que tiene por objeto
regulsr Ia organizacién, funclones y control de las entidades paraestatales, deflnir sus relaclones jurldicas
con ¢l Goblerno Federal y precisar su régimen financiero y administrativo, Esta Ley se complements con
¢f Reglamento de Ia Ley Federal de Isy Entidades Paraestatales, publicada en e Diurio Oficial de fa
Federacién el 26 de enero de 1990,




Ignacio Pichardo Pagaza, afirma que la paraestatalidad es el tipo dv
administracion mediante la cual el Estado afecta o asigna un patrimonio y

otros recursos para prestar ciertos servicios o producir determinados bienes.

De conformidad con el atticulo Jo. de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, la administracion paraestatal se integra por: organismos
descentralizados 12/, empresas de participacion estatal 13/, instituciones
nacionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito
e instituciones nacionales de seguros y fianzas, y los fideicomisos puiblicos
14/,

Es importante destacar que las entidades paraestatales se caracterizan porque
se les agrupa en sectores conforme a su objetivo; llevan sus relaciones
con el Ejecutivo Federal a través de los coordinadores de sector y, a

diferencia de la administracion centralizada, se integran por drganos con

12 Los organismos descentralizados, constituyen “Ia técnica de organizacion de un ente piblico, que integra
una personalidad juridics en la que se le asigna una limitada competencis territorial o aquél que
parclaintente administra asuntos especificos, con determinads autonomia e independencia, y sin dejar de
formar parte del Estado el cual no prescinde de su poder politico regulador y de la tutela
administeativa®, Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrative, pp. 496-497,

13 El artlculo 46 de )s Ley Orginica de la Administracion Pdblica Federal, establece que “son empresas de
particlpacién estatal mayoritarias Ias socledades nacionates de crédito constituidas en los términos de su
legislacion especlfica y las socledades de cualquier otra naturaleza incluyendo lus organizaciones
auxilisres nacionales de crédito; asi cama Ias instituciones naclonales de seguros y flanzas; en que se
satisfagan alguno a varios de los requisitos que determina el articulo sealado”. Al ser el Estado el
propletario de Ia mayor{s de las acclones iégicamente tiene el control de Ia empresa, La Ley Orgénica de
Ia Administracién Publica de 1976 tiplfica a las empresas de participacion estatal mayoritaria y
minoritarias, sln embargo, la Ley Federal de Entidades Paraestatales (14.V-1986) deja sin efecto a estas
dltimas,

W El Fidelcomiso Puablico, se define como “un negoelo fiduciario por medio del cual el fdeicomitente
teansmite |n titularidad de ciertos bienes y derechos al fiduciarlo, quien estd obligado a disponer de los
bienes y & ejercer los derechos para I realizaciéa de los fines establecidos en heneficio del
fidelcomisazio®, Carrillo Castro, Alejandro, er.al, La Empresa Piblica en Méxlea, . 18,



personalidad juridica y patrimonio propio, empero estin obligadas a formular
sus programas financieros conforme a los lineamientos generales que

establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico 15/,

La evolucion de las entidades paraestatales en México, revela importantes
etapas, principalmente a partir de 1920, afio en que se consolidan dichas
instituciones publicas nacionales, Su crecimiento constituye uno de los
instrumentos primordiales para la promocidn del proceso econdmico 16/, sin
embargo, se observa que desde su inicio la administracion paraestatal se
caracterizo por la indefinicion legal de las empresas y organismos, debido a
que no tenfan un marco especifico de control que las regulara, dada la
diversidad de estructuras, la variedad de su razén social ylo los
diferentes aspectos que concurrian en la actividad que realizaban 17/, De
ahi la importancia de los diversos instrumentos de coordinacién, supervision
y evaluacion que se desarrollaron, los que dieron origen a un sinnimero de

organos de control que serdn motivo de andlisis en el siguiente apartado.

Hasta aqui se ha hecho referencia al control interno del Poder Ejecutivo

15/ Vid,, Articulo 6o, fraccién VILI, “Reglamento Interior de la Secretaria de lacienda y Crédlito Pabiico”
17-1:1989, Diario Oficial de {a Federacién, p. 16.

16/ “La par talidad responde a ia idad de asumir ¢l dominio director y el sprovechamiento
inmediato de los bienes pars garantlzar la independenci dmics,... la conveniencia de intervenir en ¢l
dmbito de Ia produccién y de ia distribucién, sin despiazar Ia gestion privada, para asegurar el bienestar
de 1a poblacién consumidora mediante una presencia estatal suficiente.” Carrilio Castro, Alejandro, er.
al, op. city pu 14,

1 “La vigilancia y el control administrativo de 1as maltiples entldades pabiicas autd y empresas
mixtas estaban estipulados mis o menos en casos especificos por las reglas contenidas en la Ley Orginica
que daba vida » cada empresa. Por medio det derecho de veto a los consejos de administrucitn y de la
representaclon interdepartamental, las secretarias ejerclan cierto control y habia ademis, otros
procedimientos, tales como: audltorias; informes semestrates de la sltuacion financiera, técnica contabl
estudlos econdmicos y vigilancia de las compras; lo que faltaba era una sistematizacién general®, Patton
Glade, Wiiliom Jr,, e al, “Las Empresas Guber, tales Descentrailzodas”, Aporfaciones. al
senocimiento de la. Administracidn Federa), nutores extraneros, p. 377.
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sobre la administracion publica; dicha actividad de inspeccion es paralela a su
accion administrativa y la realiza la secretaria globalizadora, es decir la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, que ejerce el auto-
~control gubernamental, el cual se manifiesta mediante la exacta observancia
de las normas y leyes expedidas por el Congreso, con el propésito de
propagar una accion preventiva capaz de identificar o anticiparse a

situaciones y evitar anomalias y desviaciones, que den origen a corrupcion.

Complementariamente los poderes legislativos y judicial ejercen diversos
controles sobre la administracion publica, los cuales configuran un espectro

interrelacionado.

En el ambito del poder legislativo, las vertientes de control se expresan
mediante la emision de leyes y decretos; el examen y aprobacion de los
presupuestos de ingresos y egresos y la facultad de citar a comparecer ante las

cdmaras a los titulares de las dependencias o entidades.

Por su parte el poder judicial controla a través de la verificacion de la
constitucionalidad de los actos de autoridad, la determinacion y dictamen de

controversias entre particulares y los drganos del Estado.

Empero, en cuanto al control externo de la administracion publica, se

observa que éste es responsabilidad de varios 6rganos, entre los que destacan:

En el dmbito del poder legislativo la Contaduria Mayor de Hacienda,
constituye una entidad fiscalizadora superior que cumple con una accion

revisora de las cuentas piblicas; dicho Organo técnico de la Cdmara de
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Diputados, analiza el registro de las operaciones derivadas de la aplicacion de
las leyes de ingresos y del ejercicio de los presupuestos de egresos de la

federacién y del Departamento del Distrito Federal.

En lo que respecta al sector financicro sobresale la vigilancia y control tanto
de la Comision Nacional Bancaria y de Valores, organismo desconcentrado
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Asi como de las Comisiones
Nacionales de Seguros y Fianzas y del Banco de México, quienes constituyen
érganos de inspeccion y vigilancia de las instituciones de crédito,
organizaciones auxiliares, sociedades inmobiliarias, casas de cambio y

empresas de servicios complementarios y auxiliares.
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APARTADO 11

Anteeedentes historicos y evolucion de las funciones de
control en la admiuistracion eentralizada y paraestataf,

El presente apartado constituye una breve semblanza de las principales
unidades administrativas encargadas de las funciones de control del sector
central y paraestatal, asi como las bases juridicas, que dicron origen a dichas

funciones.

La época colonial 18/, se caracteriza por la expedicidn de leyes que
propiciaron el establecimiento de instrumentos incipientes de control, como
son las figuras de los fiscales, contadores del consejo, oidores y visitadores
19/.

Una vez consumada la independencia, se buscd instituir el Estado y proceder
a dar formay cardcter a la naciente administracion publica. Como parte de
dichos esfuerzos el 8 de noviembre de 1821 se publicé el reglamento para el
gobierno interior y exterior de las secretarias de Estado y del despacho

universal, el cual representa la primera disposicion para controlar las cuentas

18/ “Donde sin duda una de las declaraciones mfs explicitas sabre la materia fue 1a de Felipe 11, en la
Ordenanza VI del Consejo de Indias, que retomaria en 1636 Felipe IV, y que en In letra dice:
De poco fruto y provecho seria el continuo culdado que tenemos y mandamos paner en proveer cosas
acordadas y convenlentes para el buen gobierno de las Indias, sl en la ejecucion y cumplimiento de elins
hublese remisién o negligencia, por lo cual los de nuestro Consejo de Tndias procuren slempre saber y
entender como se cumple y ejecuta lo proveldo y ordenado por Nos..,
El corfcter patrimonlalista de la funcidén real condujo a tjue las gestlones de control estuvicran
encaminadas bisicamente a Ia protecclén de los Intereses de Ja Corona. Por tanto, era naturnl que los
destinatarios del control fueran precisatnente los virreycs. Estos tenfun la obligacién de readir informes
del estado de sus gobiernos; tanto al recibir el cargo como al dejarlo, Llegandose al grado de que sino lo
hicleran “no sean pagados del wltimo afo de sus gajes.” Secretarfa de Programacion y Presupuesto,

Evaluncidn y Controldc fa Administeacion Piblica, pp. 14-15.

19/ Se reconoce nue “en términos generales la administracién de Ia colonia era compleja, iesordenada,
hurocrdtien, laberintica, casuistica y, por ende, ineficaz; debido a Gue los mecanismos de control de ta
dpoca. ponfan mayor énfasis en ¢l niancjo de los caudales pibiicos y ¢l apego al terecho, yue ¢en la
evaluncidn de la eficlencia ndministrativa, @ en el cumplimiento e los planes y programas®, ibidem, p. 17,
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de gastos de cada Secretaria. Este reglamento se complemento tanto con el

decreto del 16 de noviembre de 1824 a partir del cual el control adquirié un
sentido mdas sistematico 20/ como con la ley para el arreglo de la
administracién piblica de 1824 21/. Lo anterior puso de manifiesto la
escrupulosa vigilancia que existia en los gastos de todos los drdenes. Dicho

control se caracterizaba por ser a posteriori, es decir posterior a su ejercicio,

Después del movimicnto revolucionario de 1910 el pais se encontraba
inmerso en una constante inestabilidad econdmica, social y politica, lo que
propicié la promulgacién de leyes y decretos que contribuyeron al
fortalecimiento de la administracion publica, entre las que destaca: la ley
que establece la direccion de contabilidad y glosa 22/, dependiente de la
Secretarfa de Hacienda. Esta representé un gran pasoen la evoluéién
del control, pero no fue franco ya ‘que sus funciones eran casi nulas,
lo cual puso de manifiesto la importancia de separar dicha direccion de la
Secretarfa de Hacienda a la que pertenecia, para asi transferir sus

actividades a un nuevo departamento administrativo que estuviera bajo

20/ Puesta que establece Ia Contaduria Mayor, encargada dei examen y glosa de las cuentas de la Haclenda
Phblica, INdem., p. 20.

21/ “ Laque representa otro esfuerzo para fortalecer el control, ya que reempiszd las sntiguas Contadurias
Generales y establecié dentro de Ia Secretaria de Haclenda ef Departamento de Cuenta y Razén, que tenfa
como funciéu principal in de planesr y formular los presupuestos y cueatas generales de todos los ramos
del Erarlo Federal” Vid, Dubléu Manuel , et al,

' y P 740,

22/ Las atribuciones principaies de la Direccién de Contabliidad y Glosa son: Llevar la contabilidad de ia
Federacién, por medio de la revision y acion de lay cuentas de todas (as oficinas, empleados y
agentes de la administraclén con manejo de fondos; giosar las cuenlas que no lo hubleren sido por las
direcciones generales; vigilar por medio de sus delegados, Ins operaciones da contabiiidad y glosa de las
direcclones; determinar con aprobacién de Ia Secretaris de ilacienda las reglas y formaiidades de la
contabilidad de todas las oficinas; proponer las medidas proced para perfeccionar ias operaciones de
recaudacién y pagos; dar conocimiento de ias responsabiiidades en que incurran los empieados con manejo
de fondos; entregnr Ia cuenta, con los libros respectivos a Ia Contaduria Mayor; expedir los finiquitos de
Ias cuentas parciales y llevar registros nominales del personal de is administracion, en especial del que
maneja fondos, asi como, de lus flanzas otorgadas a ésta, “Ley que establece Ia Direccién de Contabilidad y
Giosa”, Diarlo Oficial de |a Federacién, 23-H1-1910, p. 28,
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las 6rdenes del Poder Ejecutivo, ademds que tuviera todos los atributos

legales necesarios para el buen despacho de sus asuntos y concentrara las
funciones de control, a fin de apoyar el eficaz y eficiente desempeiio de la
hacienda pl’lblica'. Como se observa el énfasis se orientd hacia el control
presupuestal, lo cual no se logré completamente en tanto faltaron las

condiciones de autoridad e independencia necesarias,

Departamento de Contraloria General de la Nacion

Durante el gobierno del presidente Venustiano Carranza se establecio el
Departamento de Contraloria General de la Nacién, el cual conforme al
articulo décimo tercero de la ley de secretarfas de Estado y departamentos
administrativos del 25 de diciembre de 1917, era el responsable de llevar la
contabilidad general de la federacin; ejercer la fiscalizacién de toda clase de
egresos e ingresos de la administracién publica; manejar los fondos, la deuda
publica y las relaciones con la Contadurfa Mayor de Hacienda de la Cimara
de Diputados; asi como “prevenir con oportunidad pagos indebidos, gastos
improcedentes y erogaciones innecesarias; evitar malversaciones de caudales
y coadyuvar con las secretarfas y departamentos a mantener ¢l orden de todas

las oficinas encargadas de los fondos piblicos” 23/.

Una vez que entrd en vigor la Ley Organica del Departamento de Contraloria
de la Nacién, el 18 de enero de 1918 quedd regulada su organizacion,
competencia y atribuciones. Sin embargo, dicho departamento se encontré
con problemas de aceptacién propiciados por su jerarquia administrativa, ya

que no se le reconocia ninguna personalidad. Esto provocé gran confusion,

23/ Secretaria de In Presidencia (compilacién), “La Hacienda Pablica”,_México_a_ través_de sus
pp. 413414,
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puesto que s€ creia inconveniente que tuviera el nivel de departamento
administrativo. Aunado a lo anterior era notoria la debilidad de sus
ordenamientos, la duplicidad de sus funciones con la Contaduria Mayor de

Hacienda y la confusién de sus facultades y atribuciones 24/.

No obstante, la puesta en marcha de este departamento represent6 un intento

por mejorar la administracion fiscal del Ejecutivo,

Desde su establecimiento en 1917 hasta 1925 el Departamento de Contraloria
no sufrié cambios radicales, afio en que el presidente Plutarco Elfas Calles le

cambi6 de denominacién a Departamento de Contraloria de la Federacion.
Departamento de Contraloria de la Federacién

El 10 de febrero de 1926 se expidi6 1a nueva Ley Orgdnica del Departamento

de Contraloria de la Federaciéon 25/ con el fin de expresar mejor su

24/ “Dicho Departamento propicié gran desorganizacién finsnclera y llege # las sigulentes concluslones: Ins
leyes que forman el marco juridico del Departamento son antlconstituclonales, ya que sus conceptos
adolecen de vaguedad ¢ imprecisién, su base juridica choca con diversas leyes existentes, sln derogarias e
Invade facuitades del Congreso y de Ia Secretarin de Haclenda; en cuanto al servicio que desempefis el
Departamento de Contraloris no es nuevo y se observs que no remedi6 nads en cuestion de sbusos, ys que
éste origind gran desorganizacidn financiers: finalmente advierte que es evidente ia deficiencia de este
Departamento, el cual se proyectd por nortesmericanas pars reorganizsr nuestra situacion finaaciera, sin
poder sigulers lograr mejorar is condicién hacendsria snterlor®, G. L. Liergo, “Desorganizacién de Ia
Secretaris de Haciends por efectos de in creacién de ls Contralorin®, Bevista de Administracién Pablics,
No. 84 abrll - junio 1983, p. 125-126.

18/ “Los motivos principsles a los que obedeci6 dicha reforma s In Ley, conslstieron en que se tenia ia ides
generslizads de que hably sido efsborads con premurs, a efecto de que cuanto antes comenzars a
fuacionar, por ello, sdolecta de grandes def y tomo era un nuevo organismo administrativos, sin
sntecedentes legisiatlvos, se cometlé el error de dejarlo sometido s dos teyes: Is det 23 de mayo de 1910y [a
del 19 de enero de 1918; ésta Gitima, no derogé a su antecesors, lo que provocd serios problemas y se
comprendl6 que era necesarlo fuslonsr ambos preceptos de una sola Ley que reglamentard fas funciones
propias de is Contralorla. El Contralor sostenis que Is Ley Orginlcs del Departamento de 1918, en las
condiciones en las que se encontrabs no definfa de maners preciss i cardcter y funclones esencinies del
Departamento; ..carece de método en la exposiclén de sus ptos; no determina el alcance en la
fiscalizacidn sobre las oficinas manejadoras de fondos y bienes de la federacién; no concede Ia deblda
Importancia al control previo de fos gastos de Ja administracién y ademds, trata con exceslva ligerezs
cuestiones de tanto Interés coma la flscallzscion en materin de contrafos y to relatlvo a responsabliidades
por causa de manejo de fondos o ndministracién de blenes”, Departamento de Contraloria de ia

Federaclén, Boletin de Informacién, No. ! marzo-abril 1925, pp. 1213,




competencia y Aambito de accion, asi como definir las bases de su
organizacién y funciones, entre las que destacan: la fiscalizacién de los
fondos y bienes de la nacién, glosa de las cuentas, contabilidad de la hacienda
publica federal, examen y autorizacién de todos los créditos en contra del
gobierno federal, la fiscalizacion en materia de deuda pablica y el registro

general de funcionarios y empleados de la federacién.

Este departamento introdujo cambios juridicos profundos al modificar la
técnica normativa y separar los aspectos que deben estar contenidos en la ley,
de aquellos que deben ser regulados por el reglamento. Lo anterior propicié
mayor coherencia y claridad, sin embargo fue hasta el lo. de enero de
1927 cuando entrd en vigor su reglamento, Complementariamente, en 1926,
se publico la ley que establecié las comisiones especiales de eficiencia con
objeto de que las dependencias emplearan sistemas modernos que facilitaran

el rapido despacho de los asuntos.

A pesar de las limitaciones que ¢l departamento tuvo para su desarrollo,
permanecié en la administracion publica durante 15 afios, Una vez
omitido, sus atribuciones fueron transferidas a la Secretaria de Hacienda 26/
por ser la responsable del patrimonio federal. Se sostenia que con su

supresion se lograrian considerables economias presupuestales.

El 22 de diciembre de 1932 el presidente sustituto, Abelardo L. Rodriguez,

26/ Se afirma que “con algunas modificaciones que se introduzcan en los actuales slstemas de glosa y
contsbilldad puede ejercerse un control cficaz sobre los gastos piblicos, sin necesidad de In Contraloria®,
“Estlmaclones sobre egresos”, Excélsior, 19-X-1932, p. 1.
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suprimio el Departamento de Contraloria de la Federacion 27/, Por lo cual
en 1934 se atribuyo a la Secretaria de Hacienda la funcidn de controlar a las

dependencias y entidades.
Primera Ley para el Control de 1947

Durante los sexenios de Lazaro Cardenas y Manuel Avila Camacho (1934-
1946) se dio poca o nula importancia a las actividades de control
gubernamental, debido a que los esfuerzos mayores se orientaron hacia el
crecimiento, fomento y promocion del desarrollo econdmico y social, tanto

ptblico como privado en su conjunto.

A inicios de 1947 en lo que respecta a la administracion paraestatal era patente
la indefinicion legal de las empresas, debido a que no tenfan un marco
especifico de control por su diversidad cstructural, la variedad de su razon
social y/o por los diferentes aspectos que concurrfan en la actividad que

realizaban.

Ante esas circunstancias y dado que “el nimerc de empresas y organismos
del Estado habian adquirido gran significacion y se advertia una clara

tendencia a un crecimiento todavia mayor en 1947, el gobierno del presidente

27/ Sehala que “dlcha decision obedece entre otros motivos & que: tal dependencin no informabs
oport te y que en ! eran contradictorlos los datos proporcionados sobre el ejercicio
i0; se le consideraba como un Srgano embarazoso que hacla més lento y dificil el despacho de

lon asuntos debldo a su creclente y riguross intervencién, e Inciuso en ocasiones invadia facultades propiss
de I Secretaria de Haclends; por lo tanto, afirma ¢l Ejecutivo que el Departamento de Contraloris de Is
Federacién, no contribuyd al perfeccionamiento de ls administracién pdblica, nl cumplid con su objetivo de
fomentar la morallzacién y control sobre el mlncjo de los fondos federales, y que desempednria las
funciones de flscalizacién preventiva, presupuestacitn, de tesorerls, crédito, seguros, fianzas y
moneda; mientras que, & la Tmmh se lc responsabiiiz6 del manejo de fondos (recaudacion, pagos,
contablildad, giosn y rendicién de cucntas), y s le comprometid de ia entrega de! Informe del estado del
movimiento de Ingresos y egresos habidos sl dfa anterior. Por su parte, s las Secretarias y Departamentos
Administrativos se les reintegraron fas atribuciones y responsabilidades que les eran proplas e fo relativo
 la ejecucion de sus presupuestos, haciendo desapareccr lag indtiles y costosas trabas que el Departamento
de Contraforis oponia » las Dependencias”, “Esposicidn de motivos de In Ley para el control de 1947",

, 37°X-1932, p. 6.
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Miguel Aleman Valdés manifestd abiertamente su  preocupacion por
establecer mecanismos para coordinar, vigilar y supervisar financiera y
administrativamente a las empresas™ 28/; con ello inicié formalmente un
verdadero esfuerzo por ejercer mejor control en el dmbito del sector
paraestatal, el cual culminé con la expedicion de la primera ley para el control
por parte del gobierno federal, de Jos organismos descentralizados y empresas
de participacién estatal, publicada en el diario oficial de la federacion el 30 de
diciembre de 1947, la cual formalizé la supervision financiera y el control
administrativo del Ejecutivo Federal en dicho dambito de competencia. En lo
que corresponde al sector central esta ley le atribufa facultades de control y
vigilancia a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico 29/, a la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion y a la Secretaria de Bienes

Nacionales e Inspeccién Administrativa 30/,

Otro esfuerzo importante para establecer el control del gobierno lo constituye
Ja comisién nacional de Inversiones (31-1-1948) dependiente de la Secretaria

de Hacienda, en la que recayé el control, vigilancia y coordinacién

28/ Carrillo Castro, Alejandro, et al, op. cit., p, 42,

29/ En su articulo S0, establece que In Secretarfa de Hacienda quedd autorlzada para solicltar informes
financiervs, revisar, vetar o reformar presupuestos, programas, operaciones e inversiones; practicar
auditorias, glosa de cucntas y revlsar balances; clasificar las erngaciones previamente a su pago, pudlendo
vetar squellas que no se sujeten sl presupuesto; proncover innovaciones & s organizacién y
funci lento; fincar ias responsabilidades que resultaren en el manejo y operaciones de los bienes de ias
empresas u organlsmos y autorizar la canceiacidn de crédito de esas instituclones. “Ley para el Control por
parte del Gobierno Federal de ios Organismos Descentralizados y Empresas de Participaclon Estatal®,
Diario Oficial e 1a Federacion, 3u-Xi1-§947, p.78,

3/ “Para asegursr una viglancia eficaz del uso que se dé u jos bienes de la nacidn, se cred, en encro de 1947, ia
Sccretaris de Blenes Nacionales inspeccion Administrativa, Esto es algo mis que una mera Ley o un
shimple Decreto; con Ia nueva Secretaria se agregd unu picza mds « 1a maquinaria adininistrativa, 1a cual,
mediante un amplio control solive contratos, precios y ealldad de los Licnes y serviclos, esth capacitada
para impediv las actividades de los posibles sobornadores. Como ticue facultailes para investigar los
asuntos internas de Secretarfas y Departantentos, Ia nueva dependencia bien podria minar esas fortaiezas
feutlales que han servido para proteger los manejos financieros deshonestos”, Gordon Schaefler, et i,
“La Administracién Publica Mexicana®, Aportaciones. sl Coposimiente de Ja Administracién Piiblica,
Autores exteanjsros, op. cit., . 295,
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de los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal 31/,
Esta se derogd el 19 de diciembre de 1949, y dio origen a la oficina de control
y vigilancia de las empresas descentralizadas y de participacién estatal,

también dependiente de la Secretaria de Hacienda.

Durante la administracion del presidente Adolfo Ruiz Cortines, y como
resultado de un nuevo intento por racionalizar la administracion del sector
publico y coadyuvar al control financiero del gobierno, en 1953 se establecio
el comité de inversiones el cual logré reunir informacion sobre las inversiones

del sector piiblico y elabord estudios sobre politica econdmica 32/,

El gobierno de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958), continué con la
consolidacidn de las funciones de control que ejercian tanto la administracion
centralizada como paraestatal, en tanto que con Adolfo Lopez Mateos (1958-
1964) se propicid un importante avance en materia de control, el que puede

resumirse en las siguientes acciones :

La publicacidn de la ley de secretarias y departamentos de Estado de 1958

33/; el establecimiento de la junta de gobierno de los organismos y

31/ Carrillo Castro, Alejandro, “La regulacidn jurldica de la empresa piblica en México”, Anuario Jurldico,
P76,

32 “Este tuvo una serle Importante de actividades tendlentes a instrumentar el control, supervisién y .
coordinacién de los organlsmos y empresss, pero no liegd & ser verdaderamente un mecanlsmo operativo y
dado que rebasé lay actividades de Ia Sceretarfa de Llaclenda, el 29 de septiembre de 1954 se le cambl6 de
denomlnaclén por Ia de Comlisién de Inverslones, 1a que quedd dependiente del Ejecutivo Federa! y
encargada de estudiar los proyectos de inversién pablica, reaiizar estudlos econémicos y somcter 8

Ideraclon del Presidente el programa coordinado y jerarquizado de las Inversiones pdblicas®. Ibldem.,
p 82,

33 % La Secretaria del Patrimonio Naclonal, era Ia responsabic del control financiero y administrative, y la
recién establecida Secretaris de la Presidencia, se le atribuyeron las funciones de planear, coordinar y
vigllar el gasto publico y las inversiones del sector paracstatal.” (Sln embargo, la Secretaria de Patrimonio
Naclonal, no pudo implantar en forma adecuada ei control, debido a Is gran cantidad de organismos y
empresss exlstentes). “Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado”, Diario Oficial de 1a Federsclén, 29-
X11-1958, p. 87,
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empresas del Estado del 13 de marzo de 1959, integrada por los titulares de
las secretarias de la Presidencia, Patrimonio Nacional, Hacienda, Industria y
Comercio, y el Director de Nacional Financiera. A ésta se le responsabilizo de
la aplicacion de la ley para el control de 1947, otorgindole las siguientes
funciones: establecer las normas para el control de los organismos y
empresas, promover las modificaciones de su estructura, bases de
organizacion y operacion, opinar sobre los programas de actividades,
presupuestos y costos de operacion, y proponer su supresion, disolucion y
liquidacion 34/, Complementariamente, se establecieron la oficina técnica
administrativa de la junta de gobierno para atender los asuntos
administrativos que implica el ejercicio del control y la comision
intersecretarial, ésta Gltima encargada de formular los planes para el
desarrollo econdmico y social de marzo de 1962 y de la elaboracién del plan
de accion inmediata 1962-1964.

Segunda Ley para el Control de 1966

Después de la toma de posesion del presidente Gustavo Diaz Ordédz (1964-
1970) se gestaron profundas reformas en materia de control, las que

brevemente se enuncian a continuacion:

Se publico la nueva ley para el control por parte del gobierno federal de los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal de enero de

1966 35/, la cual derogd a la de 1947 y establecio un control comiin entre

34/ Se reconocia como una “verdadera Comisidn Intersecretarial con facuitades ejecutivas, que hublera podido
resolver mdltiples problemas de los organismos descentralizados; no obstante a los tres afos y medio de
creada no habia tenido nl una sola sesidn de trabajo”, Sealtiel, Alatriste, “La estructura del control externo
de los organtsmos descentralizados”, Aportacionss al conocimiento.., , op. it p.348.

38/ “Heredd In vigente Ley, de la de 1947 Ia Incomgruencis juridica de fijar un réglmen comin para los
organismas descentralizados y pars las empresss de participacion estatai., cuando la misma Ley los
entiends como organismos distintos", mmm.muuwmmmmm. No, 79-80, p. 1270,
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los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal, sin

considerar sus diferencias 36/.

En esta administracion el control y vigilancia que ejercia la Secretaria del
Patrimonio Nacional era independiente de los que correspondian a las
secretarias de la Presidencia y de Hacienda, constituyéndose, de esta manera,
lo que se conocié como “el tridngulo de la eficiencia del gobierno federal”
KY/R

La ley de 1966 sentd las bases para la creacién de la direccidn general de
control y vigilancia de los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal, adscritas a la Secretaria de Patrimonio Nacional, que
sustituy a la anterior junta de gobierno, creada por decreto el 13 de marzo de
1959, Ademés modernizd los procedimientos de vigilancia, control y
supervision de la planeacién y ejercicio del gasto pﬁbiico. No obstante,
algunos autores sostienen que el aludido ordenamiento juridico no era
preciso, dado que propicié una grave anarquia juridica y administrativa al no
diferenciar el régimen juridico de los organismos y empresas; aunado a lo

anterior su contenido era limitado porque sélo regulaba el control que

36/ Los camblos mis Importantes que se Introdujeron con esta nueva Ley para el control serian, entre otros,
las siguientes: “Quedaron exceptuadas del control las Instituclones Naclonales de Seguros y Flanzas; los
empresas en que dichas entidades hublersn suscrito 1a mayoria de su capltal directamente o a través de
otras empresas en cuyo capltal tuvieran participacin mayorltaria; las Instituciones docentes y culturales y
los Fidelcomisos del goblerno federal.  Con dicho ordenamiento se pretendia definir y sanclonar el
propésito; funclones y objetivos de cada entidad paraestatal; coordinay sus acclones; procurar que fueran
compatibles y complementarias, para aprovechar mejor sus recursos; evitar la competencla innecesarta y
verlficar ¢ cumplimiento de los objetivos y of ejercicio adecuado del presupuesto”, Carrille Castro,
Atejandro, et.al., op. cit,, p. 60,

37/ “Elcontrot quedd asl asignado, como se ha dicho, # tres dependencias del Ejecutivo Federal: 1a Sccretaria
de In Presidencia, is de Haclenda y Crédito Publico y Ia del Patrimonio Nacional, La Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, In Ley pars el Control y numerosos acuerdos presidenciales les otorgaban
facultades concurrentes y aln superpuestas y duplicatorias a cada una de eilas para vigilar que ef uso de
vecursos, por parte de los drganos del scctor publico, se ilevaran s cabo con apego a |s legalidad y cn
cumplimiento » los inesmientos, normas, ebjetivos y metas de la politica econdmica y social del gobierno,
Estas tres dependenclas establecieron instr tos y medidas -en ocasi conjuntamente, pero la
mayoria de lus veces cads una por su cuenta- cuyos avances y tropiezos constituyen foy mis Importantes
antecedentes de lay reformas adminlstrativas instrumentadas por ei gobierno det Presldente José Lopez
Portillo al Inicio de su sexenlo 1976-1982". Ibidem, pp, 62-63.
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correspondia a la Secretaria del Patrimonio Nacional , y simplemente apunta
los correspondientes a las secretarfas de la Presidencia y de Hacienda; por lo
tanto, no otorgd a los organismos y empresas la autonomia necesaria que les

permitiera manejarse en términos de vigilancia, no de tutela administrativa.

Tercera Ley para el Control de 1970

En 1970 el presidente Luis Echeverrfa Alvarez promovid la expedicién de una
tercera ley para el control por parte del gobierno federal de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal del 31 de diciembre de
1970, su objetivo era el mejoramiento de la vigilancia y control
gubernamental de las empresas de participacion estatal mayoritarias y
minoritarias, a fin de instrumentar un verdadero régimen de control que
comprendiera desde la aprobacion del presupuesto de egresos, su ejecucion y

manejo preciso y coherente,

Dicha ley conservé la distribucion de facultades que sefialaba la ley de 1966
en lo que se refiere a las secretarias que constituian el tridngulo de
la eficiencia de la administracion pulblica. Es decir, la Presidencia seguia
siendo responsable del control de las inversiones, Hacienda y Crédito Piblico
del presupuesto y la del Patrimonio Nacional de la vigilancia y control de las

operaciones.

En lo que respecta a los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal, tanto mayoritarias como minoritarias, y a los
fideicomisos, establecia que debian inscribirse en un registro, y que era
responsabilidad de la Secretaria del Patrimonio Nacional someter al Ejecutivo

Federal la transformacion, fusion, disolucion o liquidacién de dicho sector,
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Las empresas y organismos debian observar, ademds de la ley para el control
de 1970, otros ordenamientos juridicos y legales de su competencia, asi como
las acciones de control que ejercieran instancias tales como: las secretarias de
Estado facultadas para ello, el Congreso de la Union, la Contaduria Mayor de

Hacienda, el poder judicial y la propia sociedad civil,
El Control durante el proceso de reforma administrativa

Durante el sexenio de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) se practicaron
diversos estudios sobre la administracion piblica con objeto de que operara
de manera programada e incrementar su eficiencia y eficacia. Coﬁo resultado
de lo anterior en 1971 la Sccretaria de la Presidencia establecid la direccién

general de estudios administrativos que sustituyd a la comision de

administracion publica,

La direccién de estudios administrativos se encargd de la elaboracion de las
“Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo
Federal 1971-1976" 38/, documento en el que se concluye que el crecimiento
andrquico, coyuntural y no programado del sector piblico ocasiond el
desequilibrio de las secretarias que debfan actuar como cabezas de sector. Los
resultados de dichos programas evidenciaron la ausencia de un sistema
integrado de planeacién y la falta de coordinacion en el ejercicio del control

normativo y operativo que instrumentaban las dependencias.

En el marco de la reforma administrativa destacan las siguientes acciones

38/ “El Programa de Reforma Administrativa, tenis como objetivos: (ntroducir nuevos criterios en la
programacidn del presupuesto, elaborar y adoptar modernas normas y métodos de organizacién ¢
impiantar mecanismos que cosdyuvaran a un eflciente controi administrativo, a fin de proporcionar
congruencis y cardcter simpiificador al queh gubern tal, haciendo mis répidas, expeditas y
eficaces sus operaciones”, “Bases para la promocidn y coordinacién de los trabajos de Reforma

Administrativa®, Diario Oficial de |a Federacidn, 28-1-1971, p.35.
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para coadyuvar a mejorar la eficiencia del control presupuestal, el que
fuera permanente y estricto: la publicacion del acuerdo que establece las
unidades de programacién en cada secretaria, departamento, organismo
descentralizado y empresas de participacion estatal, del 11 de marzo de 1971;
el establecimiento de la comisién de coordinacion y control del gasto piblico,
del mismo afio; la implantacidn del presupuesto por programas y actividades,
éste Gltimo poderoso instrumento de control de la administracion paraestatal;
la instalacion de la unidad de coordinacion general de estudios
administrativos que reunia diversos niveles jerarquicos, el proceso de
sectorizacion de la administracion piblica, el cual se constituyd en un
importante  instrumento de control gubernamental 39/, y el acuerdo
del cinco de abril de 1973 en el que se insiste a los titulares de
las instituciones que debian apoyar la reforma administrativa, tal documento
es testimonio del serio esfuerzo por llevar a cabo la evaluacion de la reforma

administrativa y por consiguiente un mejor control del sector piblico.

La politica gubernamental del presidente José Lopez Portillo (1976-1982)

continud otorgando mayor énfasis a la evaluacion que al control, ya que:

“El hecho de que hasta entonces fueran tres las secretarias
de estado encargadas de la planeacidn, financiamiento y
control de las actividades piblicas impidi6é muchas veces
que tales tareas se realizaran de manera coherente y
oportuna. De ahf que se creara, con la Ley organica de la
administracién piblica federal de 1976, la Secretaria de
Programacion y Presupuesto” 40/,

39/ En este marco sectorial “se tuvieron que ampliar, perfeccionar y mejorar los mecanismos de evaiuacion y

. control de las dependencias y entidades, en cse sentido destacan el sistema de control y seguimiento flsico
financiero del gasto pibiico federal (COSEFF); los nuevos sisteinas de contabilidad y registro; el control de
los contratos y las obras piblicas; el control y vigilancin de las adquisiciones; ¢l control y vigilancia de la
adminbtracion de blenes muebles ¢ inmuebles y el nucvo sistems de auditorfa® Carrillo Castro,
Alejandro, et.al, op. cit., p. 131,

40/ Secretarla de Programacion y Presupuesto, op. c/t., . 40.
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Esta instancia representd un elemento fundamental en materia de control, al
quedar como responsable de la evaluacion de los resultados de gestion de los
organismos, asi como del control y coordinacion de la programacion, y la

reforma administrativa.

Entre las unidades administrativas integrantes de dicha Secretaria, destaca
la subsecretaria de evaluacion, ésta tenia como objetivo fundamental integrar
al proceso de evaluacion, el control y la informacion.  Ello propicié la
necesidad de promover reformas administrativas, legales y programético-
presupuestales que coadyuvaran al fortalecimiento del proceso de planeacion,

presupuestacion y evaluacion gubernamental,

Como resultado de dichas reformas se gesté una basta publicacion de
instrumentos normativos 41/ que otorgaron mayor sistematizacién a las
actividades, ya seiialadas, de programacion, presupuestacién, control y
evaluacion del gasto publico federal, lo que evidentemente coadyuvo al

mejoramiento de la administracién publica,

El 21 de octubre de 1977 se constituyé la coordinacién general del sistema
nacional de evaluacion, responsable de propiciar la eficiencia centralizada y
paraestatal. Ese mismo afio se publicé el acuerdo que determina que las
entidades paraestatales deberdn remitir a la Secretaria de Programacion y

Presupuesto los planes de inversién que se incluyan en el anteproyecto de

41/ Entre éslos sobresale:
- Ley Orginica de Ia Admlnistracidn Piblica Federal (D.0, 29-X11-1976),
- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Federal (D.0, 31-X11-1976),
- Ley General de Deuds Pdbifca (D.0, 31-X11-1976).
« Ley sobre Adquisiclones, Arrendamlentos y Almacenes de la A.P.F, (D.0, 31-X11-1979),
- Ley General de Bienes Naclonales (D.O, 8-1-1982),
« Ley de Obras Pdblicas (D.O. 30-X11-1980).
- Ley de Informacidn Estadistica y Geografia (D.O. 30-X11-1980),
« Acuerdo que establece la Comisidn Intersecretarial de Gasto Financlsmliento (D.0. 29-VIII- 1979).
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programas y presupuestos del siguiente ejercicio fiscal, a fin de que ésta
evaluara los programas de inversion estableciendo prioridades segiin el monto
¢ impacto, Ambos instrumentos representan ejes importantes del control que

ejercia cl Ejecutivo Federal.

Como se ha visto durante la administracion de José Lopéz Portillo fa
Secretaria de Programacion y Presupuesto tuvo una participacion destacada,
puesto que diversos ordenamientos le otorgaron amplias facultades en materia
de planeacion, control, informacién y evaluacion. Lo cual le permitié sentar
las bases para la consolidacién de un sistema integrado que se caracterizara
por la congruencia, eficacia y eficiencia de las acciones de los
sectores gubernamentales. Todo lo anterior se consolidé en et marco del plan
global de desarrollo 1980-1982.

En el perfodo del presidente Miguel de la Madrid Hurtado, el proceso de
evolucion de la administracion piblica propicié a partir del lo. de enero de
1983 el establecimiento de la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion, figura juridica que dié homogeneidad al control e integrd y
fortalecié dichas funciones, Esta secretaria concentrd las actividades de
supervision y vigilancia del presupuesto en un mecanismo sistematico global;
su establecimiento representé un esquema integrado y moderno, para
uniformar, optimi:-mr y dar coherencia a las politicas y normas de control y

evaluacion dispersas hasta entonces,

En el sexenio 1988-1994, se mantuvo en la estructura administrativa a la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, teniendo como

programas de trabajo principales:
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La contraloria social, instrumento preventivo que tiene como finalidad
promover y alentar la participacion social en las tareas de vigilancia del

quehacer publico.

Responsabilidades de los servidores piblicos, este programa tienc como
objetivo fundamental promover y vigilar el escrupuloso cumplimiento de
las disposiciones y principios que contienc la ley federal de
responsabilidades de los servidores publicos, a fin de que el desempefio
de los empleados al servicio del Estado obedezca a criterios de legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia y para lo cual se lleva a
cabo el control patrimonial de los servidares publicos, la verificacion de
las posibles responsabilidades y, en su caso, la aplicacion de sanciones

que marca laley.

Promacion de la eficiencia y eficacia en la gestion gubernamental, prevé
la instrumentacion de acciones tendientes a lograr la simplificacion de la
administracion publica para prevenir irregularidades, hacer mas fluidas
las relaciones entre la sociedad y gobierno, y agilizar las gestiones de los
ciudadanos. Dicha promocion de la eficiencia y eficacia también

trasciende hacia las adininistraciones publicas estatales y municipales.

Control, fiscalizacién y evaluacion de la gestion publica, orientado a
optimizar los mecanismos y procedimientos de control, fiscalizacion y
evaluacion, con lo cual se promueva un enfoque preventivo, se asegure
el manejo honesto y transparente de los recursos publicos y la
observancia del marco normativo que regula la funcion publica. Este
programa se realiza con la participacién de los 6rganos de control

interno de las dependencias y entidades, los comisarios del sector
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paraestatal, los delegados de contraloria en el sector central, los

auditores externos y los contralores de los estados.

- La moderizacién, vigilancia y evaluacion de las empresas publicas,
enfocado a la verificacién y seguimiento del cumplimiento de la ley
federal de las entidades paraestatales y su reglamento, asi como la
promocidn, seguimiento y vigilancia del programa nacional de
modernizacion de la empresa publica 1990-1994. Para ello se enfatiza
sobre la vigilancia y evaluacion de las entidades paraestatales, la
aplicacién de la auditoria externa y el seguimiento y fiscalizacion del

proceso de desincorporacion de entidades no estratégicas ni prioritarias.

Los objetivos y atribuciones que se asignaron a la Secretaria de la Contraloria
General 'de la Federacion, asl como el cambio de su denominacion serd

materia de estudio del siguiente apartado.

Hasta aqui se puede sefialar que en el caso de México han sido abundantes los
organos de control institucionalizados; igualmente, destaca la integracion de
un vasto marco jurldico en la material, el que ha originado una multiplicidad
de leyes, reglamentos y disposiciones dificiles de conocer y més ain de

manejar.

Es evidente que durante la evolucion de la administracion pablica, se requicre
cada vez mds de mejores sistemas de fiscalizacion, vigilancia y evaluacion de
las acciones del sector publico, con el propdsito de que los programas y

presupuestos institucionales se cumplan cabalmente.

Sin embargo, se observa que aunque el control se ha orientado

fundamentalmente al cuidado de los fondos publicos, la vigilancia del
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presupuesto y el seguimiento de los programas de gobierno, el control no ha
podido constituirse en un elemento que genere resultados contundentes, por
el contrario se le observa como un obstaculo que frena, limita y en ocasiones

imposibilita la actuacion del resto de las dependencias.

En materia de vigilancia y combate de la impunidad, se observa que la
excesiva regulacion ha propiciado canales de corrupcion que atn no se logran

erradicar,

Por tal motivo es absolutamente necesario la presencia de un drgano de
control que vigile y frene el inadecuado manejo de los recursos, que se
constituya en un efectivo instrumento del Poder Ejecutivo que coadyuve al
mejoramiento de la funcidn publica, cuya actuacion esté regulada por

ordenamientos juridicos especificos.

Los resultados obtenidos en materia de control hasta el momento han sido
limitados, por lo que se requiere hacer més efectiva su actuacion, a fin de que
sea un elemento que apoye la gestion publica. El replanteamiento propuesto
permitird avanzar hacia la consolidacion de esta funcion en el aparato
gubernamental; ya que el control constituye una actividad fundamental del
Estado para regular de manera adecuada el uso de los recursos y la conducta

de los servidores piblicos.
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APARTADO III

La creacion de la Secretaria de la Contraloria General
de Ia Federacién

En lo que corresponde a este apartado su propdsito consiste en evaluar las
acciones realizadas por la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion, la que unifico e integrd el contrel publico. Se observa que con la
actuacion de las contralorfas internas, se logrd consolidar un sistema
integrado de control a nivel nacional, que hizo posible que el Ejecutivo

Federal cjerciera con mds vigor la vigilancia gubernamental.

A partir de 1982 se modificd el esquema tripartita de control imperante hasta
1981. Asimismo se enfatizd la importancia de fortalecer las funciones de las
contralorias internas en la administracion piblica, por ello el Ejecutivo
Federal instrumenté una vasta reforma juridica 42/, la cual se complementé
con la institucionalizacion del sistema nacional de planeaciéon democritica,
Este sistema concibe al control como una herramienta de gran utilidad
para dar cumplimiento a los propdsitos establecidos, valorar los resultados y

retroalimentar los procesos administrativos,

A inicios del gobierno de Miguel de la Madrid H. (1982-1988) se plante6 el

42 Entre las reformas jurldicas mis Irascendentes que fueron promovidas estdn las correspondientes a los
llguuum ordenamlentos:
“Tituto cuarto constitucional, articulos 25,26, 40, 41, 89 (frac.}), 90,
92. 118, 134 y 135 de 1a Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos”,
29.X11-1982, “Articulo 32 Bis de 1a Ley Orginica de Ja
Adml nlstracldn Pablica Federal”.
- Diarig Oficial de ta Federacidn S-1-1983, “Articulo 3 de Ia Ley de Pianeacién®,
Dhﬂuﬂthl.dlhmnlﬂﬂl 3-V.1983, “Objetivos fund les del Plan Nacional de Desarrollo®,
X11-1982, “Modifieaciones y adiciones de los Cddigos Penal y Civit
pln ¢l Dlstrito Federal, en materia de fuero comdn y para toda la repiblica en materia de fuero
federal,

. , 28 -X11.1982.“Articulsdo de Ia Ley Federal de Responsabiiidades de
los Servidores Pdblicos™,
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establecimiento de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion,
como parte fundamental del esquema de modernizacién de la administracion
publica federal, cuya tesis principal fue la centralizacion de las funciones de
control en una sola dependencia del Ejecutivo, ello marcé una nueva fase en
la evolucion del control, con la que se fortalecio esta actividad y propicio el
cambio de conducta de los servidores piblicos, lo cual representaba una

permanente demanda de la sociedad.

Las reformas y adiciones a la Ley Orgénica de la Administracion Phblica
Federal, cuyo decreto fue publicado el 29 de diciémbre de 1982 43/, destacan
como atribucién fundamental de la recién establecida Contraloria, la de
instrumentar el sistema integrado de control y evaluacion gubermamental
(SLCE.G.), organo responsable de normar y vigilar el funcionamiento y
operacidn del control del sector publico, asi como de proporcionarle un

cardcter preventivo y correctivo al control.

Respecto a la naturaleza de la Contralbria, se concibid como una Secretaria
de regulacion integral, responsable de fortalecer y hacer funcional el control
y evaluacion, por consiguiente, se le ubicé como dependencia de apoyo y

vigilancia constructiva que no se involucraba directamente en la operacion.

Su 4mbito de accion macro-administrativo o externo, le permitia ejercer el

431 “Le corvesponde & Ia Secretarla de ia Contraloris General de la Federacion, el despacho de los
sigulentes asuntos:
Expedir Ias normas que regulen el funclonamiento de los Instrumentos y procedimientos de control;
vigilar ef cumplimiento d lss normas de control y fiscalizacién, asi como asesorar y apoyar a los
org Internos, responsables de éste; inspecch y vigilar direct te 0 & través de los Srganos
correspondientes; contribulr a ia modernizacién de los sistemas, Instrumentos y mecanismos de
control gubernsmentsl; promover la raclonalidad en ¢} manejo y aplicaciin de los recursos, prevenir
y combatir Ia corrupcidn en sus diversas manifestaclones; a (ncrementar ta productividad, vigllando
Ia aplicacién de programas de susteridad y discipling presupuestal®. “Articulo 32 bis de In Ley
Orgénlea de Is Administracién Publica Federal”, Diario Oficisl de la Federacién, 29-X11-1982, p. 17,
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control tanto a priori como a posteriori. El primero se refiere a aquellas
acciones, sistemas, instrumentos y procedimientos que obligan a las
dependencias y entidades a estructurarse y funcionar con disposiciones
normativas que regulan su actuacidn, lldmense: leyes, reglamentos, manuales
administratives, acuerdos, decretos, asi como los procesos de planeacion,
programacién y presupuestacion, El segundo se instrumenta a través de la
propia Secretaria de la Contralorfa General de la Federacion, el Congreso de
fa Unidn y la auditoria gubernamental por medio de sistemas, métodos y
procedimientos de registro ¢ informacién, tales como los informes de
actividades, auditorfa, contabilidad, gestién, comparecencias, etc., los cuales

tienen un cardcter sancionador.

De conformidad con fos lineamientos de control emitidos por la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion, para cumplir con sus funciones ésta
cuenta con diferentes instrumentos, mecanismos y apoyos 44/

que constituyen los elementos por medio de los que ejecuta sus atribuciones.

Estos operan en cada secretaria y/o dependencia de la administracién pablica,

a fin de ejercer, en representacion de la Secretaria de Contraloria, las

“ “Los fnstrumentos se constituyen por el conjunto de normas que expide para regular ef funclionamiento
de Jos prosedimienlos de control; s opinldn previs que proporcions » Iss dependenciss de orientacion y
apoyo globs) sobre Ja normstividad que explden, y el propio Sistems de Control y Evaluacién
Gubernamental; in auditor(s que realizan fos 6rganos internos de control, consistente en revisiones &
todos los dmbitos institucionsies en donde el Sistema de Informacion periddica juega un facior
determinante, Eslas suditorias comprenden las de legalidad, operacionales, de resultados de programas,
sdministrativas y financierns, entre otras; la auditor(a que efectian los suditores externos, quienes por su
independencis arrojan importantes beneficios para ¢) control interno; éslo propicin un esquems de
regulacién y orden enlre Ia entidad sujete s audiiar, el contador piblico independieate y la propla
Secretar(s; y Is suditoria gubernamentsi, &3 squella que rullu dimumenu 19 Secretaria de la
Contralorfa, con objeto de spoysr y complementar ia labor de Iss propins Con(ulorln Internas y de los
auditores externos, Respecto s loy mesanismoy sobresalen dos: los comisarios o equivalenies, quienes
constituyen el elemento de control preventivo por excelencis de Is Secretaris, culdan que m enddnde: e
conduzean conforme a los objetlvos para los cuales fueron establecidas, y los delegad
funciones Iguales s 1as de los comisarios, pero en el dmbito de las Secretar(as de Emdo, ademss tieacn |
responsabllided de evaluar poifticas, scclones, recursos y resultados, asi como sefialar propuestas
concrelas para el mejoramlento de In gestidn, Y loy apoyos se constituyen por: 1as Contralorfas Internas
de las dependenciss'y entidsdes o sus equivalentes”, Secretaria de la Contralorfa General de Ja

Federscldn, Lincamientos gencrales sobire contral, pp. 22-24.
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funciones de vigilancia y control, de cuya actuacion emanan acciones
correctivas o sugerencias que tienden al mejoramiento de los procedimientos

la de operacidn y control institucional.

De lo anterior, cabe destacar la figura de los comisarios publicos en el sector
paraestatal, quienes realizan una labor fundamental de la Secretaria de la
Contralorfa, consistente en la evaluacion de la gestion pﬁbliéa, es decir,
analizan y valoran las acciones ejecutadas. Su actividad no sélo se refiere a la
vigilancia de la legalidad y el cumplimiento de los planes y programas, sino
que constituye un contundente apoyo para evaluér y mejorar la gestion de las

empresas publicas.

Estas figuras de control se encuentran presentes en los consejos de

administracion, juntas de gobierno, comités técnicos y/o juntas directivas.

Los comisarios fundamentan su actuacion en normas de derecho privado y
publico, realizan por excelencia las tareas de control preventivo. Respecto a
sus atribuciones especificas destacan las de vigilar la debida integracion y
programacion de las actividades y el adecuado funcionamiento de los 6rganos
de gobierno, asf como constatar la ejecucion y congruencia de los programas

institucionales.

Sobre los resultados y logros obtenidos por los comisarios, se encuentran
desde la definicion de los programas y estrategias sobre aspectos legales y de
resectorizacion administrativa; hasta la venta, liquidacion, fusion y
reestructuracion de entidades y dependencias. Asi como, las propuestas sobre
algunas acciones para mejorar la utilizacion de los recursos publicos y las

recomendaciones de los proyectos a mediano y largo plazo; su tarea va més
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alld de la estricta revision cuantitativa de los presupuestos o de! logro de las
metas, Los resultados que han alcanzado muestran elementos de indole
cualitativa que no siempre es fdcil obtener del control y evaluacion

presupuestal,

En cuanto a los apoyos de la multicitada Secretaria, profundizaremos en su

estudio a continuacion,
Las Contralorias Internas

Las contralorias internas de las dependencias y entidades tienen cowno
antecedentes los drganos de auditorfa internos, establecidos en respuesta a las
propias necesidades de autocontrol y mejoramiento de los procedimientos y
métodos de trabajo. Estos érganos de auditoria representaron un esfuerzo
individualizado que era necesario transformar, mediante la iinplantacion de
acciones sistemdticas y homogéneas que permitieron dictar criterios
uniformes a todo el sector pablico a fin de otorgarle una verdadera

integralidad al control.

En este contexto surgen las contralorias internas como drganos que sin
involucrarse directamente en la operacion tienen la responsabilidad de
fortalecer y hacer integral la funcién del control, brindar apoyo al titular
respecto a la vigilancia y cumplimiento de las disposiciones, politicas, planes,
programas, presupuestos, norinas, lineamientos, procedimientos y demas

instrumentos de control a fin de que se apliquen eficiente y eficazmente. 45/

48/ “La Contralorfa futerna es, un érgano de apoyo directo af titular, responsabilizado del controf af interior
de 1a Enstitucién para que fas caracterlsticas de la gestion  publica:  legalidad, hanradez, fealtad,
imparclalidad y eficiencia, referidas por la Conslitucion, se convicrtan en metas 8 alcanzar y en exigencls o
cumplir, Al exterior, contribuir en 1a  delicada responsabilidsd de fa prevencién y solucién de conflictos,
apoyando a [a ciudadania en fa recepcién de quejas e instancias, brinddndole orlentacidn tegul que le
permita tener verdadero acceso & los 6rganos gubernamentales para hacer valer sus fepitimos intereses”,
Lopez Bernal, Manuel, op. cit,, p.21.
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Las contralorfas internas de las dependencias y entidades funcionan a
semejanza de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, con la
diferencia de que su ambito de competencia se circunscribe al interior de

éstas.

Su propdsito consiste en apoyar al titular en la toma de decisiones, por
consiguiente, deben tener un conocimiento general del desarrollo de las
actividades del sector en su conjunto, por lo cual estan obligadas a establecer

una comunicacién estrecha con las unidades operativas.

Los objetivos genéricos que establecen las contralorias internas, en
concordancia con los de la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion son: contribuir a la modernizacion de los sistemas de control
y evaluacion del sector piblico; promover la racionalidad en el manejo y
aplicacion de los recursos humanos, materiales y financieros; contribuir a
incrementar la productividad, mediante la congruencia y equilibrio del
esquema de organizacién y funcionamiento de las unidades administrativas;
impulsar la participacién de los responsables de los programas en los
diferentes niveles jerdrquicos; promover la expedicion de normas,
procedimientos y mecanisinos para la estricta disciplina y austeridad en
las acciones; prevenir y combatir la corrupcion en sus diversas
manifestaciones, promoviendo las acciones necesarias para evitar su

recurrencia, y brindar apoyo y asesoria a todo el sector.

Tienen como funcién principal la de vigilar el desempefio interno de la
dependencia o entidad en su conjunto; contar con informacion correcta y
oportuna que permita controlar y evaluar; medir y comprobar; seguir y

perseguir; interpretar, concluir y recomendar. [Instrumentar controles y



40
sistemas que, por si, protejan y promuevan, sefialen fallas y hagan sugerencias
pertinentes. Coadyuvar a la utilizacién de los recursos conforme a lo
aprobado cumpliendo con las disposiciones legales, sin distracciones,
dispendio ni incongruencia, Cumplir los programas, incluido el presupuesto,

investigando el motivo y justificacién de las desviaciones, en su caso.
El Sistema Integrado de Control Gubernamental (8.1.C.G.)

A las contralorias internas de cada dependencia o entidad se les
responsabiliz de la organizacidn, instrumentacién y coordinacidon del

sistema integrado de control gubernamental 46/.

El marco de actuacion de este sistema se fundamenta en la normatividad
emitida por la Secretaria de la Contralorfa, y Ia propia dependencia o entidad
en la que opere. Su alcance era total debido a que abarcaba todas las
funciones administrativas, es 'decir, estaba presente en los procesos de
planeacion, organizacion, programacion, presupuestacion y evaluacion. Por
ello, se le concibiéd como un sistema que armonizéd e integrd las funciones

de control existentes, sin ser un 6rgano adicional de control,

El sistema integrado de control se establecio como el ¢jercicio mds depurado
que las funciones de control tenian. Este recogio las experiencias y esfuerzos
anteriores en la materia, con el fin de constituirse en un instrumento de apoyo

y mejoramiento de los procedimientos administrativos.

Entre sus objetivos principales destacan el de constituir un mecanismo de

46/ El que se define como “el conjunto de Indicadores que permiten analizar oportuna y sisteméticamente ta
congruencia y fa efectividad en el funcionamicnto de fos Instrumentos, pracedimientos y mecanismos de
control y evaluacién que intersctdan dentro y entre fos sistemas de reguiacién, npoyo y operacién de la
Administracién Piblica Federal". Secretaria de la Contralarla General de la Federacién, Marco_de
ustuaclén de las Contralorins Internas de los Dependencias de la Administracion Pablica Federal, p. 18,
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control y evaluacion que permitiera a los titulares de las unidades
administrativas lograr mejores niveles de eficacia y eficiencia, mediante una
mayor racionalidad en el proceso de toma de decisiones y en el uso de los

recursos presupuestarios,

En consecuencia se observa que el gobierno constituyd la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion , para establecer un sistema de control
que otorgara transparencia y racionalidad en el manejo de los recursos
patrimoniales de la federacion, sin embargo, la operacidn de este sistema no
logrd dar cumplimiento satisfactorio a los propdsitos que se planted, ni
gener6 resultados contundentes que se tradujeran en acciones tangibles para

el avance y mejoramiento del control en el sector.

Durante este periodo la Contraloria sentd las bases de su desarrollo
institucional, encaminando sus funciones hacia una accion promotora de la
elevacién de la calidad y la eficiencia, mediante la modernizacién de la
gestion piblica; asimismo, ejercio una actitud preventiva sobre ¢l control y
fiscalizacién del gasto publico, teniendo como principal objetivo el combate
de la corrupcidn; no obstante, se observa que las acciones emprendidas sobre
esta materia no fueron efectivas ya que no logré erradicarla. Probablemente,
la dependencia directa que dicha Secretaria tenfa del Ejecutivo, fue un
obstdculo para su actuacidn, ello impidi6 que presentara resultados
contundentes sobre su gestion; en la actualidad es necesario tomar medidas
correctivas concretas sobre el problema de la corrupcion en el sector publico,
ya que constituye un fendmeno que debe combatirse y erradicarse
frontalimente, mediante el establecimiento de un estricto marco juridico, que

penalice severamente la corrupcion, mejore la imagen del servicio publico,



2
fortalezca la figura de la contraloria social y promueva la honestidad y la

eficiencia en la administracion publica.

Sobre el tema de la corrupcion, se observa indispensable que la sociedad sea
un actor activo, mediante el acceso a mayor informacion y transparencia de
los procedimientos gubernamentales; lo cual debe complementarse con las

sugerencias de los partidos politicos.

En el sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) se continud con la
figura de la Secretaria de la Contraloria General de [a Federacion en el marco
de la administracién piblica, como resultado del compromiso por seguir
consolidando las funciones de control del sector y configurar una
dependencia plblica que emprendiera una transformacion de su
infraestructura hacia una Secretarfa més sélida, que operara de manera mds

eficiente,

En lo que respecta al impacto que originaron la Secretarfa de la Contraloria
General de la Federacién y las contralorias internas de las dependencias y
entidades, asf como la trascendencia de sus resultados generados, se puede

concluir lo siguiente:

Es innegable que éstas propiciaron importantes avances en la materia, entre
los que sobresalen la sistematizacion de las disposiciones reglamentarias
sobre control; la instrumentacién y operacion del sistema integrado de
control, ‘de cuyos resultados se derivaron innumerables observaciones
respecto a las actividades de los servidores publicos, y evidenciaron la
inobservancia de la normatividad, la ausencia o deficiencia de efectivos

registros de control asi como en algunos casos, la no transparente
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aplicacion de los recursos. Esto dio origen al exhaustivo planteamiento de
observaciones y recomendaciones, ademds de la sugerencia de medidas

correctivas por parte de las dependencias globalizadoras de control.

En respuesta a lo anterior los servidores piblicos se dedicaron a justificar
plenamente su actuacion, incluso se llegd al extremo de generar mecanisinos
y argumentos (ingeniosos) para evadir las sugerencias planteadas, lo que en la
mayorias de los casos llevaba implicito la evasion de las disposiciones,
fomentando con ello la violacién e inobservancia de la ley. No obstante
fueron numerosos los problemas y obstdculos que tuvieron estos 6rganos de

control entre los que sobresalen los que a continuacién se relacionan:

- La informacién que presentaban las contralorias internas a la

globalizadora era insuficiente y en algunos casos deficiente.

- Eraevidente el ocultamiento de informacién y resultados de la gestion

y actuacion de las contralorias internas.

- Existia poca o mala coordinacion entre las contralorias internas y la
Secretarfa de Contraloria, lo que propiciaba problemas de

comunicacion, colaboracion y/o apoyo institucional,

- Los formatos generados por la Secretaria, en algunos casos, no se
apegaban a la realidad o particularidad de cada dependencia o entidad.
Asimismo las contralorias internas evidenciaron la insuficiencia de las

disposiciones que regularan sus actividades.
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Se desconocian los principales resultados generados por la Secretaria,
asi como la utilidad efectiva que el Ejecutivo Federal le otorgd a la

informacion que concentrd esta dependencia.

No obstante que la Secretaria practicaba detallados seguimientos de
observaciones y medidas correctivas, en la mayoria de los casos, no
logré erradicar los problemas, ya que éstas se muestran
recurrentes, legando al extremo de que el niimero de observaciones se
incrementaba en lugar de disminuir, siendo cada vez mis sofisticadas

las formas de evadir las normas.

La opinidn de la globalizadora se orientaba hacia aspectos operativos

de poca o nula importancia, dejando de lado lo sustantivo.

La Secretaria llegd a convertirse en una dependencia burocritica y
compleja que obstaculizaba la labor del resto de las dependencias y
entidades, lejos de apoyarlas y transmitirles el ejemplo con uua

actuacién que se caracterizara por ser rapida, expedita y eficiente.

A inicios de la administracion del presidente Ernesto Zedillo, se reformo la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal 47/, sus modificaciones
se orientaron fundamentalmente al cambio de denominacién del érgano de
control por el de Secretaria de Contralorfa y Desarrollo Administrativo. En
cuanto al sistema integrado de control se le quitd la caracteristica de
integrado, quedando simplemente como sistema de control y evaluacion, Sin

embargo en esencia, la Secretaria continud como la responsable de fiscalizar

“Articulo 37 de 1a Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal®, Diacio Oficial de la Federacion,
28-X11-1994, pp. 8-10,
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el gasto publico, establecer las disposiciones juridicas en materia de control,
vigilar la planeacién, presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversiones,
deuda, patrimonio, fondos y valores e inspeccionar la contabilidad,
adquisiciones, arrendamientos, obra piiblica, bienes muebles e inmuebles, y la

politica inmobiliaria federal en su conjunto.

Como se puede observar, los cambios que tuvo esta dependencia
globalizadora no fueron radicales puesto que continué, de manera
complementaria con las secretarfas, supervisando los procesos
administrativos, opinando previamente sobre las normas y lineamientos que
expiden otras globalizadoras, aportando los elementos de juicio para el
control y seguimiento de los objetivos y prioridades nacionales; asi como
responsabilizdndose de la vigilancia sobre la congruencia del ejercicio
del gasto piblico. No obstante , como producto del adelgazamiento de la
administracion piblica y del resultado de la profunda crisis de credibilidad de
la funcién piblica, esta Secretarfa fue cuestionada por la sociedad civil;
argumentdndose que no era necesaria su existencia, al duplicar sus
actividades y atribuciones con otras dependencias rectoras. Ademds se
evidencio su ineficiencia, al no lograr ejercer un control sobre el patrimonio

“real” de los servidores ptiblicos y el control del ejercicio presupuestal.

Por consiguiente se llegd a la conclusion de que los resultados obtenidos por
ésta, no'produclan ninglin beneficio en cuanto que en algunos casos eran
insuficientes los elementos que proporciond para la toma de decisiones.
Asimismo, se hizo evidente que la dependencia de la Secretaria de la
Contraloria respecto al Poder Ejecutivo, restringio su actuacion, e incluso en

ocasiones obstaculizé su labor.
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En este periodo se observa que fueron continuos los esfuerzos para
conceptualizar y definir los criterios y alcances del control gubernamental,
tanto en el ambito centralizado como paraestatal. Por ello no cabe duda de
los esfuerzos realizados para la consolidacién y depuracién de las funciones
de control, sin embargo son notorias las confusiones e incongruencias que se
han propiciado con la implantacién de dichas funciones, las que se pueden

resumir de la siguiente manera:

- En cuanto a la legislacion sobre el control, se observa que han
prevalecido vicios e inconsistencias con respecto a los grandes
objetivos nacionales y los propésitos de la planeacién e informacién,

Incluso, en ocasiones, ello ha propiciado errores en su interpretacion,

- A pesar de las diversas acciones en la materia, es obvia la ausencia de
un sistema integral eficiente que regule el ambito centralizado y

paraestatal, que le imprima consistencia a la funcién.

- Los esfuerzos en la materia no son complementarios, lo cual los hace
susceptibles de duplicidad y excesiva distraccién de recursos en su

operacion.

- No se ha podido infundir en la cultura administrativa la trascendencia y

relevancia que tienen tanto las funciones como los drganos de control,

De todo lo expuesto en este apartado se puede concluir que aln cuando la
funcion de control en la administracién piblica ha manifestado su presencia
de diferentes modalidades y desde diversas instancias de la estructura

administrativa, se coincide en que ésta adquiere un cardcter definitivo y
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determinante a partir del establecimiento de la Secretaria de la Contraloria

General de la Federacion.

En consecuencia, e¢l cambio de denominacion por el de Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, representd una accion que brindé
mayor énfasis & los instrumentos preventivos y que culmind con la
integracion administrativa y la consolidacion de la imagen institucional, a
fin de que dicha secretaria continuara impulsando el cardcter preventivo y
sistemdtico del control, orientado siempre al mejoramiento del servicio

publico.

Por todo lo anterior se hace evidente la necesidad de replantear esta funcion,
Asf como disefiar estrategias y acciones para fortalecer y otorgar un sentido
de modernidad y vanguardia a las estructuras encargadas de la aplicacion,
organizacidn, instrumentacién y coordinacién del control, con el fin
de eficientar la funcidn para que se constituya en un apoyo efectivo de las

areas.

Dicha modernidad deberd estar dirigida hacia la concepcion de un Estado
reformador, cuya mision se caracterice por elevar cada vez mds la eficiencia
de los servicios que presta y se oriente hacia una operacion mas

comprometida con la sociedad.

El establecimiento de una administracién publica moderna, conlleva una
reforma estructural, que requiere del adelgazamiento del Estado, la promocién
de la democracia y la pluralidad; todo ello en un marco en el que se evite el
centralismo, la concentracion del poder, el burocratismo, la ineficiencia'y la

corrupeion,
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Una vez consolidadas las bases en un Estado cuyo predominio son los fines
sociales, es necesario que el aparato piblico se someta a un cambio o

renovacion ética y profesional, a fin de que la administracién publica, retome

una nueva directriz orientada a proporcionar servicios de calidad, elevar su

eficiencia operacional y orientar todos sus esfuerzos hacia una actuacion mds

comprometida con la sociedad.

Por todo lo anterior, conviene efectuar un diagndstico detallado de aquellos
esquemas que han permitido a las empresas privadas la obtencion de cuadros
eficientes y eficaces, con el proposito de que dichos modelos de desarrollo se
adecuen a la realidad de cada empresa y se trasladen a éstas, para que se
generalice su aplicacién a toda la administracion piblica; con lo anterior, se
busca la unificacién de este criterio de productividad en el dmbito
gubernamental, la permanente aplicacién de esquemas de calidad total,
simplificacion de estructuras, obtencion de altos margenes de productividad y

eficiencia en los servicios, con la consecuente disminucion de costos.

Ademds se estima necesario para erradicar deficiencias en la administracion
publica, establecer mayor interrelacién entre los diversos niveles de gobierno,
sistematizar los procesos administrativos y de informacién, capacitar
suficientemente a los servidores piblicos, fomentar el establecimiento del
servicio civil de carrera e impulsar la desregulacion administrativa, lo que
originard menos trimite y en consecuencia menos burocracia. Asimismo,
serd necesario promover con mayor énfasis la evaluacidn del desempeifio de
los servidores publicos, introducir sistemas y estructuras de gestion més

productivas y ampliar y/o mejorar los procesos de auditoria, en cuyo marco la
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idea del control no debe ser visto como un esquema rigido e inflexible, por el
contrario debe vislumbrarse como un elemento de apoyo hacia el logro de los

objetivos y metas institucionales.

En este sentido las funciones de control constituyen un elemento que debe
impedir el desvio de los planes y programas; cuya caracterfstica principal sera
la de integrarse por organos flexibles y constructivos. Por consiguiente, el

control retoma un papel determinante como instrumento para modernizar y

hacer mas eficiente la administracion pablica,
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APARTADO IV

Perspectivas y consideraciones para la modernizacion
de las funciones de control

A lo largo del presente ensayo se ha podido demostrar la importancia de las
funciones de control para el adecuado desarrollo de las actividades
administrativas del gobiemo federal, corresponde ahora seialar los aspectos
que deberdn ser fortalecidos para lograr su modernizacion y eficiencia; asi
como identificar las posibles lineas de accion que contribuyan al

mejoramiento de la operacion de éstos drganos.

A pesar de los constantes procesos de cambio del Estado, resalta la tesis de
que las funciones de control no se han agotado, por el contrario, se encuentran
en una fase de renovacion, que tiene como fin el cabal desarrollo y
mejoramiento administrativo. Aunado a lo anterior, se advierte la permanente
preocupacion de las organizaciones por incrementar controles adecuados,
necesidad que crece continuamente y que cada vez exige un mayor grado de
perfeccionamiento de dichas herramientas, ya que el desarrollo de sistemas

efectivos , no han mostrado en la practica la misma dindmica,

En la actualidad, el tratamiento del control constituye una materia prioritaria y
estratégica que durante los ltimos afios ha crecido en volumen y complejidad

haciendo més dificiles las operaciones en el sector publico.

En estas circunstancias se observa que esta funcién reviste especial
importancia al retomar relevancia como instrumento que permite alcanzar
mayores grados de confiabilidad respecto al manejo y aplicacion de los

recursos, y la eficiencia de los procedimientos administrativos.
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Por todo lo anterior, ¢l Estado se plantea la modernizacion de sus estructuras
responsables del control con objeto de transformarlas en instituciones solidas
que vigilen la gestion publica, lo cual coadyuva a que el Ejecutivo Federal
tenga un conocimiento real de las actividades del sector; de esta forma se
pretende que el control retome una verdadera justificacion a fin de que se

constituya en garante del cumplimniento de las politicas nacionales.

Por ello, se requiere infundir a éste un sentido mas comprometido para que se
consolide en un efectivo instrumento de vigilancia y fiscalizacion de las
actividades del gobierno. Es decir, no sélo se pretende fortalecer el control;

sino también enriquecerlo sustancialmente para alentar su desarrollo.

De acuerdo con esto, y a las circunstancias que prevalecen en el contexto de
la administracion pablica, el Ejecutivo Federal se propuso, a partir de 1995,
crear en el seno del poder legislativo una auténtica “auditoria superior de la
federacion”, Con esa medida se pretende fortalecer el equilibrio entre los
poderes, ya que ahora el control y la fiscalizacion sobre el Ejecutivo sera

responsabilidad exclusiva del Congreso de la Union.

“Ese organo colegiado de auditoria superior con personalidad
juridica y patrimonio propios; con capacidades técnica y
profesional autonomas; con autoridad para controlar, vigilar,
verificar y corregir la gestion y el ejercicio de recursos publicos.
La creacion de una auditorfa superior de la federacion, que sea
parte del Congreso de la Unidn, corregird la errdnea practica de
quien es fiscalizado también sea fiscalizador; propiciard una
rendicion de cuentas a la nacidn que sea imparcial, transparente,
convincente y confiable; y serd un paso decisivo en la
lucha contra la corrupcion y la impunidad.” 48/

48/ *Mensaje al 13. Congreso de la Unién del C, Presidente de la Republica, Ernesto Zedillo Pance de
Ledn, con motivo de la presentacién de su Primer Informe de Gobierno®, Dinrie_Oficial de_ta
Federacion, 1-1X-1995, p. 61,
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Con esta nueva relacion que se define para fortalecer los controles, se

compromete al poder legislativo a ser un érgano exigente y vigilante.

A partir de estas reformas se considera que el aparato piblico tiene mayores
posibilidades de hacer realidad el propésito de modernizar y eficientar el
control. Esta nueva concepcion y modalidad permitird consolidar dichas
funciones y retomar su orientacion hacia la promocion de la productividad y
eficiencia gubernamental, Para ello serd necesario fortalecer los siguientes

aspectos.

Revision del marco juridico

Con objeto de avanzar hacia una reglamentacion moderna y juiciosa del
control, coherente y acorde con la realidad nacional, serd necesario revisar la
normatividad en la materia para valorar la posible existencia de omisiones y/o
deficiencias. Asi se estard en condiciones de definir un marco normativo

preciso que, ademds, conlleve la verificacion de su cabal procedencia.

Es condicion indispensable garantizar un absoluto conocimiento de los

instrumentos juridicos que reglamenten esta actividad.

En cuanto a los ordenamientos de menor jerarqufa, tales como reglamentos
internos y manuales, deberan llegar al detalle de aspectos especificos de
su actuacion, a fin de evitar confusiones. De este modo, los lineamientos
normativos en la materia se constituirdn en un verdadero mecanismo de
observancia y aplicacion generalizada en todo el sector, dichos lineamientos
serdn la pauta que orienten las bases de inspeccion y vigilancia del contro! y

evaluacion gubernamental.
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Serd compromiso permanente trabajar en un proyecto que unifique y
sistematice las disposiciones legislativas, a fin de lograr la uniformidad de las
atribuciones, Hay que destacar que la legislacion tendrd que ser revisada
continuamente a fin de incorporar aquellos elementos que, durante el proceso

de consolidacién del control se observen, para ser depurados y reglamentados.

Por lo tanto, se requiere que los servidores piblicos conozcan perfectamente,
no solo la naturaleza, propésitos, alcance y normas que regulan el control y
sus instrumentos, sino también los objetivos, politicas, planes, programas de
actividades y operaciones especificas de éste. Es decir, el marco normativo

de cada dependencia y entidad a la que estén adscritos.
Nivel jerdrquico y depuracion de los controles

Las funciones de control deberdn ubicarse dentro de los primeros niveles
jerdrquicos de la estructura, lo que dara el margen de actuacién requerido para
que el Ejecutivo Federal conozca directamente los resultados y

recomendaciones derivadas de su actuacion.

La adecuada aplicacion del control exige un esfuerzo conjunto de los titulares
de las dependencias y entidades, de los responsables de las dreas y de los
propios érganos internos de fiscalizacién de cada institucion, a fin de que,
corresponsablemente,  asuman las atribuciones y obligaciones que la
legislacion vigente les atribuye. De esta forma serd necesario que se

fortalezca el auto control que ejerce cada dependencia y entidad.

Para asegurar el adecuado desarrollo del proceso tnodernizador del control
serd indispensable practicar revisiones periddicas y sisteméticas a todo el

sector, y detectar su operatividad o, en su caso, las deficiencias de su
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actuacién. En cuanto a los drganos de control de las dependencias y
entidades, se sugiere que cada una de dichas estructuras sean sometidas a un
replanteamiento para mejorar su gestion interna y detectar las debilidades que
presentan, asi como proceder a la valoracién de los avances y logros

obtenidos,

Por lo tanto, los exdmenes y resultados de las operaciones realizadas se
deberdn orientar hacia la verificacion de la eficiencia de los sistemas
establecidos para determinar el grado de economfas con que se estan

alcanzando las metas y objetivos.

Complementariamente a esta depuracién, que se plantea como requisito para
alcanzar un equilibrio del control, se debe imponer un nuevo espiritu al
quehacer administrativo que conlleve el impostergable cambio hacia la
eficiencia, operatividad, basqueda de productividad y racionalidad de las

estructuras.

Se reitera que esto Ultimo debera producirse en un contexto modernizador en
el que se destaque la aplicacion de técnicas, métodos y procedimientos de

trabajo acordes a las exigencias del desarrollo de cada dependencia o entidad.

Con fundamento en lo anterior, cada nivel o instancia de control sélo debe
verificar o controlar los aspectos importantes o sustantivos de sus
atribuciones, en este sentido las globalizadoras se ocupardn de que los
diferentes sectores paraestatales cumplan sus objetivos, de acuerdo con la
estricta vigilancia de los recursos presupuestales asignados. Los titulares de
las dependencias y entidades aseguraran la adecuada conduccion de los

programas y presupuestos. Los Organos de vigilancia constituiran los entes
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fiscalizadores y supervisores, mientras que los niveles directivos de las areas
se responsabilizardn de la administracién de los recursos, cuidando que se
realicen las acciones para la consecucion de los objetivos previstos. Con esto,
no se trata de crear un sinfin de controles que sdlo contribuyan a ejercer
interferencia en los procesos, sino que dicha coordinacion pretende se
fortalezca y establezca un equilibrio entre las facultades y atribuciones que le

correspondan a cada nivel jerarquico.

Es evidente que si cada nivel maneja los controles y la informacidn que les
corresponden adecuadamente, con conocimiento claro y preciso sobre los
objetivos del sector, se contara con una base slida que permita alcanzar los

resultados esperados, 49/

Participacién convencida de las dreas

Otro requisito que se plantea como indispensable es el de la participacion
activa y convencida de todos los niveles de gobierno, incluyendo los partidos
politicos, y de cada una de las dreas o unidades administrativas, éstos deberdn
tener una franca y abierta colaboracidn en todas las etapas de planeacion,

operacion y evaluacién de los diversos procesos de control.

Cabe sefialar que los responsables del control estardn obligados a usar los
recursos de manera racional y, ademds, deberan fomentar el cambio de actitud
hacia la optimizacion de los recursos. De esta forma se ajustardn a principios

de racionalidad que garanticen el desempefio eficaz y eficiente de la gestion,

49/ “Debiendo desarrollar su relacién en términos participativos y compiementarios; sin que ello represente
uns relactén jerdrquica™, Secretariadela Contraloria General de 1a Federaclon,

6 Riblica, pp. 31-33.
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asi como el incremento de la productividad en los procesos administrativos.

Asimismo, para lograr el objetivo de mejoramiento y depuracion de los
controles se requiere concientizar a los servidores pablicos sobre el hecho de
que no solo sean cuidadosos de la aplicacion y uso de los recursos, sino que,
ademds, tengan una decidida vocacion de servicio y profundo respeto hacia ¢l
patrimonio nacional, con lo cual se promoverd y fortalecerd el servicio civil

de carrera,
Importancia de la capacitacion

Otro requisito indispensable que debera plantearse es el de fomentar, en el
marco de la cultura administrativa, la importancia de las funciones de control,
Es decir, serd necesario concientizar tanto a los niveles operativos, como a los
directivos sobre el requerimiento de la permanente capacitacién técnica,

administrativa y profesional de quienes participan en los procesos de control.

Es indispensable una capacitacion de los servidores plblicos que este siempre
a la vanguardia sobre los conocimientos innovadores de las disposiciones
normativas, técnicas y métodos de trabajo; lo anterior fortalecerd la
infraestructura del control. Asimisino, se requiere que los servidores ptblicos
contribuyan a establecer, mantener, actualizar y supervisar atinadamente las
funciones de control en todas y cada una de las dependencias y entidades de
la admninistracién publica federal, buscando que estas instituciones sean

concebidas como centros de productividad.

Mauejo de informacion

Es de suma importancia el manejo adecuado de la informacion que integran
los mecanismos de control. En este sentido se reconoce que el elemento
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primordial del control es la informacion, que debe caracterizarse por ser
confiable, adecuada, oportuna, uniforme y acorde a las necesidades
planteadas.

La abundancia de los datos y resultados proporcionados por las dreas y
unidades es evidente, por ello se plantea como requisito indispensable la
sistematizacion y existencia de programas computarizados eficientes, a fin de
que las funciones de control del Ejecutivo Federal manejen permanentemente
datos que respondan a las necesidades de informacion de las autoridades o
niveles de decision superior,

No todo el campo de informacién que generan las areas sera utilizado, sélo
aquella que sea sustantiva. Lo cual permitird tener los resultados de la
actuacion de las unidades en la cantidad, calidad y modalidad requeridas.

En cuanto a los informes de resultados que generan los 6rganos encargados
del control, seran proporcionados a las titulares responsables de la toma de
decisiones, éstos reportardn informacion qtil, relevante y concreta sobre el
desarrollo de las operaciones en las dreas y deberan identificar los aspectos
susceptibles de ser mejorados, asi como las diversas alternativas de solucion
de los problemas planteados. Es por esto que el manejo de informacién
deberd ser cuidadoso, preciso y concreto. Reiterdndose la importancia del uso
y optimizacién de los sistemas computarizados, siendo impostergable la
sistematizacion de la informacion.

En razén de las limitaciones que han presentado las funciones sustantivas del
control, se presenta a continuacion las siguientes propuestas para fortalecer
dicha actividad del gobierno federal, con lo cual se pretende hacer més
efectiva la actuacion de los organos responsables de su instrumentacion y
propiciar un avance sustantivo para el mejoramiento de la administracion
publica.
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Involucrar a todos los niveles administrativos hacia el estricto
cumplimiento de las norinas y lineamientos sobre control; para lo
cual serd necesario propiciar su amplio conocimiento y generalizar
su estricta aplicacién. Asimismo, cribar la legislacion en materia de
control para que las disposiciones sean especificas y claras, lo cual
contribuird a la modernizacion de la funcion piblica,

Difundir e impulsar una nueva conciencia sobre la importancia del
control en la administracion piblica, con el proposito de que se le
conciba como una herramienta de apoyo productiva, modema,
preventiva, innovadora y participativa, que impulse y oriente la
accién del gobierno y cuando asi sea necesario la sancione, con

objeto de propiciar una nueva cultura administrativa sobre los
beneficios del control.

Promover el fortalecimiento de las funciones de control en el sector

_piblico, de tal forma que el control constituya un elemento de

apoyo del Ejecutivo, con el cual asegure un manejo transparente de
los recursos, el desempefio eficiente de la gestién piblica, la estricta
actuacion de la actividad gubernamental y el elemento fundamental
para combatir la ineficiencia y deshonestidad, '

Fortalecer la participacién determinante y activa de las dreas,
propiciando con ella un proceso de autocontrol en cada dependencia
y entidad, la cual debera ser una practica comun en todo el sector
gubernamental.

Asegurar que los responsables del ejercicio del control cuenten con
suficiente autoridad moral y ética para evaluar la actuacion de los
servidores piblicos.  Ademds, serd necesario propiciar una
participacion mds comprometida del poder legislativo y de la
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sociedad, respecto a la revision y vigilancia del presupuesto y la
eficiencia del sector.

Impulsar la sistematizacion de la informacion, lo que facilitard el
andlisis de los resultados de gestion de cada entidad; dichos
informes deben constituir un elemento determinante para evaluar la
gestion de las entidades y dependencias.

Fomentar el servicio civil de carrera en el sector publico, a fin de
contribuir a un mayor grado de profesionalizacion de los
responsables de las funciones de control, y propiciar una
permanente actualizacion y capacitacion en la materia.
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CONCLUSIONES

El control que ejerce el Ejecutivo Federal sobre las entidades y
dependencias, no ha podido constituirse en un efectivo sistema de
vigilancia y fiscalizacion de los sectores paraestatal y centralizado,
por lo anterior, con el establecimiento del nuevo 6rgano de auditoria
superior, el que gozard de independencia del Poder Ejecutivo, se
pretende consolidar un estricto proceso de control y supervision en
el 4mbito gubernamental, a fin de erradicar a corrupcion de la

administracién publica federal.

Las caracteristicas del control interno deben estar enfocadas hacia
acciones preventivas, constructivas, flexibles, tolerantes y sélo en
céso necesario, correctivas o punitivas; ello coadyuvara a que las
propuestas y linecamientos que emita el dérgano fiscalizador sean

rigurosamente observadas por las entidades y dependencias.

Es necesario que los servidores publicos responsables de las
funciones de control en la administracion pablica federal, tengan un
reconocido prestigio ético y moral dentro del ambito publico, ello
otorgaré credibilidad a su actuacién e imprimiré transparencia a los

procedimientos en los que participan.

Se requiere fortalecer el servicio civil de carrera en la administracion
piblica, lo cual permitird que los encargados de los 6rganos de
control, adquieran un amplio conocimiento en materia

administrativa y estén en condiciones de proponer las
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modificaciones necesarias, aplicando la metodologia con absoluto

conocimiento de causa,

Los drganos de control deberan ser los promotores de la estricta
vigilancia de la aplicacién de las normas, la sistematizacién de
actividades y la instrumentacién y aplicacion de parametros de
productividad y eficiencia con objeto de impulsar la modernizacion

y el autocontrol en el sector publico.

Se requiere fomentar una cultura de apoyo y aceptacion del control
administrativo, que erradique la resistencia y oposicién a las
actividades de supervisién y vigilancia de la actuacién de los
servidores plblicos, que fomente el reconocimiento de estos drganos

fiscalizadores de la actividad gubernamental.



Ordenamientos Juridicos sobre Control

Reglamento para el gobierno interior y exterior de las secretarias de estado
y del despacho universal,
D.0. 8-XI-1821.

Decreto que establece la Contaduria Mayor, encargada del examen y glosa
de las cuentas de la hacienda piblica.
D.O. 16-X1-1824.

Ley que establece la Direccion de Contabilidad y Glosa.
D.0. 23-111-1910,

Ley de Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.
D.0. 25-XI11-1917.

Ley Orgénica del Departamento de Contraloria de la Nacién.
D.O. 18-1-1918.

Ley Orgdnica del Departamento de Contraloria de la Federacién.
D.O. 10-11-1926.

Reglamento de la Ley Organica del Departamento de Contraloria de la
Federacion,
D.O. 1°-1-1927,

Decreto por el que se suprime el Departamento de Contralorfa de la
Federacidn,
D.0. 22-X11-1932.

Ley para el control por parte del gobierno federal, de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal,
D.0. 31-X11-1947.

Decreto que establece la Comision Nacional de Inversiones.
D.O. 31-1-1948.

Decreto que origina la oficina de control y vigilancia de las empresas
descentralizadas y de participacion estatal,
D.O. 19-1X-1954.

Decreto que establece la Comision de Inversiones.
D.0. 29-X11-1954.



Ley de Secretarias y Departamentos de Estado.
D.0. 29-X11-1958

Decreto que establece la junta de gobiemno de los organismos y empresas
del Estado.
D.0. 13-111-1959,

Segunda Ley para el control por parte del gobierno federal de los

organismos descentralizados y empresas de participacion estatal.
D.0. 1-1-1966.

Tercera Ley para el control por parte del gobierno federal de los

organismos descentralizados y empresas de participacion estatal,
D.0. 31-X11-1970.

Acuerdo que establece las unidades de programacién en cada Secretaria,

departamento, organismos descentralizados y empresas de participacion.
D.O. 11-11I-1971. '

Ley Orgianica de la Administracion Piblica Federal.
D.Q, 29-XI1-1976.

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.
D.0. 31-XII-1976,

Ley General de Deuda Pblica.
D.O. 31-XI1-1976,

Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la
Administracin Pablica Federal.
D.O. 31-XII-1979.

Acuerdo que establece la Comision Intersecretarial de Gasto
Financiamiento.
D.O. 29-VII-1979,

Ley de Obras Publicas.
D.O. 30-X11-1980,

Ley General de Bienes Nacionales.
D.O, §-1-1982,
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